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HOOFDSTUK I 
Inleiding 
1.1 Inleiding: belastingfraude versus uitkeringsfraude 
Hoewel andere moderne kwalen van onze samenleving, zoals de georganiseerde 
misdaad, corruptie en racistisch geweld, steeds meer de aandacht voor zich opeisen, 
staat fraude nog steeds hoog op de maatschappelijke agenda Deze aandacht voor 
fraude bereikte in dejaren tachtig een hoogtepunt.1 De overheid ging toen serieus 
werk maken van de bestrijding van fraude. Daartoe werd in 1979 de Interdeparte-
mentale Stuurgroep Misbruik en Oneigenlijk gebruik ("Ismo") ingesteld, die zich 
moest gaan bezighouden met fraude ("misbruik" genoemd) en oneigenlijk gebruik 
op het terrein van de belastingen, sociale zekerheid en subsidies In haar eerste rap-
port stelde Ismo voorop dat misbruik en oneigenlijk gebruik een kwaad vormen dat 
krachtige bestrijding behoeft omdat het de geloofwaardigheid en het financiële 
draagvlak van het overheidsbeleid aantast en leidt tot maatschappelijke onrust over 
de onrechtvaardige gevolgen voor het wetsgetrouwe deel van de bevolking De 
overheid mag zich bij die bestrijding volgens Ismo niet beperken tot bepaalde deel-
gebieden, misbruik en oneigenlijk gebruik moeten integraal worden bestreden 2 De 
rapporten van Ismo3 hebben een doorlopende stroom van maatregelen van velerlei 
aard en op velerlei terrein op gang gebracht; men leze de kamerstukken onder num-
mer 17050. 
In de jaren negentig lijkt de publieke aandacht zich weer vernauwd te hebben tot 
uitkeringsfraude. Eind 1990 begon de belastingdienst met een gestructureerde uit-
wisseling van gegevens met de gemeenten over de zogenaamde samenloopgevallen 
personen die behalve een bijstandsuitkering nog (andere) inkomsten hebben waar-
over zij belasting betalen 4 Dit leidde tot enorme stuwmeren van mogelijke fraude-
gevallen, die alle aandacht van de uitvoeringsorganen, justitie, politiek en media op-
eisten;5 ontsteltenis alom, over de aantallen en over het feit dat het zelfs mogelijk 
1 Zie hierover С H Brants en К L К Brants, De sociale constructie van fraude, diss UvA, 
Arnhem 1991 
2 Intenmrapport "Misbruik en oneigenlijk gebruik", Kamerstukken II 1981/82, 17050, nr 1, 
ρ 9-13 
3 Zie voor het eindrapport Kamerstukken II 1984/85, 17050, nrs 35 en 36 
4 Zie de nota "Gegevensuitwisseling ter bestrijding van Misbruik en Oneigenlijk gebruik , 
Kamerstukken II 1991/92, 17050, nr 146, ρ 22 
5 De eerste bestandsvergelijking leverde in Amsterdam bijvoorbeeld voor 1990 38 000 samen­
loopgevallen op Het met de witte fraude gemoeide bedrag werd daar voor dejaren 1988-1990 
1 
was om "wit" te frauderen. Een klein steekproefonderzoek in Groningen deed de 
politici de schrik nog meer m de benen slaan: één derde van de bijstandsontvangers 
zou verzwijgen samen met anderen een woning te delen.6 De Commissie-Van der 
Zwan werd ingesteld en deze bracht in september 1993 een alarmerend rapport over 
de uitvoering van de Algemene Bijstandswet uit.7 Intussen wankelde ons sociale-
zekerheidsstelsel ook op andere fronten. De voornemens van het kabinet met be-
trekking tot de terugdringing van het ziekteverzuim en de arbeidsongeschiktheid de-
den het land in de zomer van 1991 bijna in een crisis belanden en in 1992/1993 vond 
een parlementaire enquête plaats naar het functioneren van de uitvoeringsorganisatie 
op het terrein van de sociale verzekeringen (Commissie-Buurmeijer). 
Vergeleken met uitkeringsfraude is de maatschappelijke aandacht voor belasting-
fraude de laatste jaren zeer gering geweest, afgezien van de criminele koppelbaas-
praktijken8 en enkele spectaculaire fraudezaken, bijvoorbeeld in de voetbalwereld 
(Ajax, FC Groningen, MVV). De bestrijding van belastingontduiking c.q. 
-ontwijking lijkt het domein van de specialisten. Een bekende, van grootschalige 
belasting- en premiefraude verdachte restauranthouder kan zelfs uitgroeien tot een 
volksheld.9 Toch is er geen enkele reden waarom we ons minder druk behoeven te 
maken over belastingfraude dan over uitkeringsfraude. De staat van de handhaving 
van het belastingrecht is namelijk niet minder zorgwekkend dan de situatie in de so-
ciale zekerheid. Belastingfraude is maatschappelijk gezien ook niet minder "erg" dan 
sociale-zekerheidsfraude. Het zijn juist in hoge mate vergelijkbare delicten: beide 
hebben betrekking op (weliswaar tegengestelde) geldstromen tussen burger en over-
heid, benadelen dus de gemeenschapskas en worden doorgaans gepleegd door het 
vals invullen van een door de overheid verschaft formulier.10 
Uit het oogpunt van rechtshandhaving dringt een vergelijking van de afdoening 
van belastingfraude aan de ene kant en uitkeringsfraude aan de andere zich dus op. 
Daarbij springen op het eerste gezicht twee verschillen in het oog. Allereerst lijkt uit 
het beleid van het Openbaar Ministerie te volgen dat de bemoeienis van het strafrecht 
met uitkeringsfraude aanmerkelijk groter is dan met belastingfraude. Vooral onder 
de oude O.M.-richtlijnen lag de vervolgingsgrens voor belastingfraude namelijk 
opvallend hoger, en wel bij een fraudebedrag van 50.000 gulden tegen 4800 gulden 
voor uitkeringsfraude. Vergeleken met uitkeringsfraude wordt belastingfraude maar 
weinig vervolgd. De andere kant van de medaille lijkt te zijn - en hiermee kom ik op 
geschat op honderd miljoen gulden. Zie "Amsterdam onderzoekt fraude met uitkeringen", 
NRC Handelsblad 3 juni 1992. 
6 Zie "Omvang van bijstandsfraude schokt Kamer", NRC Handelsblad 4 december 1992. 
7 "Bijstand: fraude bij kwart van de uitkeringen", NRC Handelsblad 14 september 1993. 
8 Zie bijvoorbeeld "Scherpe regels op komst tegen koppelbazen en uitkeringsfraude". De 
Volkskrant 5 maart 1991. 
9 Zie P. Wattel, Volksheld, WFR 1994/6096, ρ 427/428. 
10 Zie J M. Reijntjes, Bescherming van de overheidskas, in: Gedenkboek Honderd jaar Wetboek 
van Strafrecht, Arnhem 1986, ρ 439-441, G.P. Hoefnagels, Fraude, naar een criminologie 
van steunfraude en belastingfraude, MBB 1987, p. 204/205 en G.P Hoefnagels, Mensen, 
fraude en de staat, Baam 1987, p. 29/30. 
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een tweede verschil tussen de bestrijding van belastingfraude en uitkeringsfraude -
dat de administratieve sanctie op het terrein van de belastingen een grotere rol speelt. 
De Algemene wet inzake rijksbelastingen kent vanouds ruime en doelmatige admi-
nistratieve sanctiemogelijkheden in de vorm van de verhoging van de belastingaan-
slag, wat in feite een boete is. De sociale-zekerheidswetten kennen daarentegen maar 
beperkte administratieve sanctiemogelijkheden. De weigering of korting van de uit-
kering kan immers slechts worden toegepast inzoverre er, ondanks de fraude, nog 
recht bestaat op uitkering; een bestuurlijke boete is er op dit terrein (nog) niet. Bij 
vergelijking van beide administratieve sanctiestelsels valt nog iets op. Het fiscale 
boetestelsel heeft sinds 1985 een stormachtige ontwikkeling doorgemaakt. Toen 
namelijk merkte de Hoge Raad de oplegging van een fiscale boete aan als een "cri-
minal charge" in de zin van artikel 6 EVRM.11 Op het terrein van de administratieve 
sancties in de sociale zekerheid is het daarentegen betrekkelijk rustig geweest, mede 
omdat de sociale-zekerheidsrechter hardnekkig weigert artikel 6 EVRM toe te pas-
sen.12 
1.2 Probleemstelling: sanctierecht in de belastingen en de sociale 
zekerheid 
Zowel in de belastingen als in de sociale zekerheid zijn dus twee sanctiestelsels 
werkzaam, het administratieve en het strafrechtelijke sanctiestelsel. Doel van dit on-
derzoek is na te gaan welke rol deze sanctiestelsels op beide terreinen spelen. Deze 
vraagstelling valt in tweeën uiteen: 
1. hoe verhouden het administratieve en het strafrechtelijke sanctiestelsel zich tot el-
kaar in wetgeving en uitvoeringspraktijk?; 
2. voldoet het administratieve sanctiestelsel aan de eisen die uit een oogpunt van 
rechtsbescherming aan stelsels van strafvervolging c.q. strafoplegging moeten 
worden gesteld? 
Dit onderzoek zal verschillen en tekortkomingen opleveren, die telkens zullen wor-
den beoordeeld op de vraag of, en zo ja hoe, ze moeten worden weggenomen. Wat 
de sociale zekerheid betreft beperk ik me tot de distribuerende kant ervan, met name 
tot de verstrekking van uitkeringen.13 De heffing van premies, die met de heffing 
11 HR 19 juni 1985, NJ 1986, 104 m.nt. EAA. 
12 Zie ten aanzien van de weigering van de uitkering onder andere CRvB 21 december 1993, 
NJB-Katern 1994, p. 162 nr. 5. Alleen ten aanzien van de administratieve boete van artikel 
12 lid 2 CSV kon de Centrale Raad van Beroep niet bij de Hoge Raad achterblijven. Zie 
CRvB 11 maart 1992, AB 1992, 462 m.nt. WASD, RSV 1992/258 m.nt. H.A. 
Demeersseman, PS 1992/578. 
13 De verstrekkingen in natura (Ziekenfondswet en Algemene Wet Bijzondere Ziektekosten) 
blijven buiten beschouwing evenals de uitkeringen voor specifieke groepen, zoals ambtena-
ren (vgl. Algemene burgerlijke pensioenwet), politieke ambtsdragers (Algemene pensioenwet 
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van belastingen tot de collecterende kant van het collectieve stelsel kan worden ge-
rekend,14 laat ik buiten het onderzoek omdat zij, ook wat het sanctierecht betreft, 
tamelijk veel gelijkenis vertoont met de belastingheffing.15 Het onderzoek heeft niet 
alleen betrekking op fraude met belastingen en uitkeringen. Fraude is geen juridisch 
begrip; het duidt een bepaald type crimineel gedrag aan, waarvoor het bedrieglijke 
aspect kenmerkend is.16 De in dit onderzoek betrokken sanctiestelsels omvatten 
echter verschillende wetsovertredingen - opzettelijke en onopzettelijke, schendingen 
van informatieverplichtingen en van andersoortige verplichtingen (bijv. de plicht om 
passende arbeid te aanvaarden) - en het zou niet verantwoord zijn het onderzoek te 
beperken tot een bepaald soort overtreding. Doel van het onderzoek is dan ook niet 
primair om een bijdrage te leveren aan een effectieve en behoorlijke fraudebestrij-
ding. Daarvoor zouden behalve de sanctiestelsels ook andere zaken in het onderzoek 
moeten worden betrokken, zoals de inhoud van de te handhaven regels, preventie, 
controle. Het is voorts een typisch juridisch onderzoek. Sociologische, psycholo-
gische en bestuurskundige beschouwingen, hoe interessant en nuttig voor de hand-
having van belasting- en sociaal-zekerheidsrecht ook, zult u niet aantreffen.17 
Onderwerp van deze studie is het sanctierecht, dat omschreven zou kunnen wor-
den als het geheel van regels die de oplegging van sancties beheersen. Meer bepaald 
gaat het om het recht betreffende overheidssancties ofwel het bestuurlijke sanctie-
recht.18 Het burgerlijk procesrecht, dat ook als sanctierecht beschouwd zou kunnen 
worden,19 valt hier dus buiten. Ik zal me alleen bezighouden met strafsancties, welk 
begrip ik materieel opvat, dus niet beperkt tot het strafrecht. Wat precies een 
strafsanctie is en hoe men die herkent, zullen altijd wel omstreden kwesties blij-
ven.20 In ieder geval vallen hieronder niet wat Duk de reparatoire sancties noemde: 
de sancties die uitsluitend strekken tot herstel van de rechtmatige toestand.21 Hierbij 
moet men bijvoorbeeld denken aan de terugvordering van hetgeen ten onrechte is 
politieke ambtsdragers) en oorlogsgetroffenen (Wet uitkeringen vervolgingsslachtoffers 
1940-1945) 
14 Zie over deze begrippen J.M. Verheul, Fraude en misbruik in de sociale zekerheid, aspecten 
van strafrechtelijke rechtshandhaving, diss KUN, Deventer 1989, p. 20/21. 
15 Zo geschiedt de heffing van premies volksverzekeringen door de belastingdienst met overeen-
komstige toepassing van de AWR, terwijl het heffingssysteem voor de premies werknemers-
verzekeringen een bestuurlijke boete kent die is ontleend aan het belastingrecht (zie art 12 
lid 2 CSV) 
16 J.M. Verheul, a.w , p. 33/34. 
17 Dit wil uiteraard niet zeggen dat de junst inzichten uit de genoemde disciplines kan negeren, 
zeker met op een gevoelig terrein als dat van de fraude. Zo enigszins mogelijk zal ik dan ook 
trachten rekemng te houden met de verschillen tussen bepaalde categorieën wetsovertreders, 
met de in de maatschappij levende (voor-)oordelen omtrent fraude, enzovoort 
18 Zie over deze begrippen H van Maarseveen, Alleen integratie van administratieve rechtsple-
ging of juist meer7, in: G.J.M. Corstens e.a. (red.). Met hoofd en hart. opstellen aangeboden 
aan prof. mr. J С M. Leijten ter gelegenheid van zijn afscheid als hoogleraar aan de 
Katholieke Universiteit Nijmegen, Zwolle 1991, i.h b p. 118 
19 Aldus Ch J Enschedé, Beginselen van strafrecht, zevende druk, bewerkt door С F. Ruter en 
S.AM Stolwijk, Deventer 1990, p. 19/20 
20 Ik kom hierop terug in § 2.1 3. 
21 Zie W Duk, Tanden van het recht, oratie UvA, Zwolle 1973, en Maatstaven voor beoorde­
ling van sancties, AA 1981, p. 231 e.v. 
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uitgekeerd en de naheffing of navordering van te weinig geheven belasting. Maar 
ook de rest van de sancties - de retributieve sancties - omvat meer dan alleen straf­
sancties, althans ook sancties waarvan het karakter niet ondubbelzinnig is vast te 
stellen (vgl. bijv. de bestuurlijke dwangsom). De sancties waar het in dit onderzoek 
om draait, zijn echter duidelijke strafsancties: behalve de erkende strafrechtelijke 
strafsancties (gevangenisstraf, geldboete en onbetaalde arbeid) de administratieve 
boete en de weigering van de uitkering. 
Met Van Maarseveen en (Torstens benader ik het strafrecht als een bijzonder deel 
van het bestuurlijke sanctierecht, naast het algemene bestuurlijke sanctierecht.22 In 
plaats van de verschillen tussen het strafrecht en het bestuursrecht te benadrukken 
lijkt het me vruchtbaarder om te zoeken naar de gemeenschappelijke basis van deze 
rechtsgebieden. Dit maakt het gemakkelijker om inzichten over en weer uit te wisse­
len en voorkomt dat ongerechtvaardigde verschillen ontstaan. Bij deze "convergen­
tie"23 van strafrecht en algemeen bestuurlijk sanctierecht vormen enkele mensen-
rechtenbepalingen (o.a. artt. 6 EVRM en 14 IVBPR) een mooi richtpunt.24 Deze 
bepalingen stellen immers een aantal elementaire eisen aan de oplegging van 
strafsancties, waarbij zij zich over de grenzen van het strafrecht heen uitstrekken tot 
bijvoorbeeld administratieve boeten. Los van het precieze geldingsbereik van artikel 
6 EVRM ca. bieden deze bepalingen een goed toetsingskader. Door deze hele studie 
heen zullen de in deze bepalingen neergelegde eisen, zoals het recht op toegang tot 
de rechter en het ne-bis-in-idembeginsel, dan ook een belangrijke rol spelen. 
Deze opmerkingen over sanctierecht zijn niet alleen van theoretisch belang. In de 
rechtspraktijk is de genoemde convergentie van strafrecht en bestuursrecht momen­
teel duidelijk waarneembaar. De belastingrechter heeft het fiscale boetestelsel de 
laatste jaren een flink eind in de richting van het strafrecht verschoven, terwijl de 
wetgever plannen heeft om in een groot aantal bijzondere wetten het strafrecht te 
vervangen door de administratieve boete.25 Uiteindelijk hoop ik deze ontwikkelin­
gen met dit onderzoek te kunnen ondersteunen door het inzicht in de samenhang en 
verhouding tussen het strafrechtelijke en het administratieve sanctiestelsel te vergro­
ten. 
De opzet van deze studie is als volgt. In het vervolg van dit inleidende hoofdstuk 
zal ik een korte schets geven van het sanctierecht in de belastingen en de sociale ze­
kerheid, bedoeld voor wie niet bekend is op dit terrein. Ik zal verder nog enkele op­
merkingen maken over de verhouding tussen moraliteit en het onderwerp van deze 
22 Zie H van Maarseveen, α tv., p. 118 en G J.M. Corstens, Interne en externe convergentie 
van strafprocesrecht, in D R Doorenbos en R.J. Verweij (red.), Hercodificatie Wetboek van 
Strafvordering, Tijd voor een integrale herziening?, Nijmegen 1991, ρ 12/13 Zie ook 
G.J M Corstens en D.R. Doorenbos, Hercodificatie van strafprocesrecht?, NJB 1991, p. 
1617/1618. 
23 De term is van Corstens. Zie G.J.M. Corstens, a w„ p. 13. 
24 Zie ook G J.M. Corstens en D.R Doorenbos, a w„ p. 1618 
25 Zie het rapport van de Commissie voor de Toetsing van Wetgevingsprojecten (Commissie-
Kortmann), Handhaving door bestuurlijke boeten, Advies aan de minister van Justitie, CTW 
94/1. 12januan 1994,'s-Gravenhage. 
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Studie. In hoofdstuk II staat het geldende administratieve sanctierecht centraal. 
Nagegaan wordt of en in hoeverre de belastingrechter en de sociale-zekerheidsrech-
ter de eisen van artikel 6 EVRM ca. laten doorwerken in de administratieve sanctie-
stelsels op hun respectieve terreinen. Hoofdstuk III bevat een algemene beschou-
wing over de verhouding tussen het administratieve en het strafrechtelijke sanctie-
stelsel, in het bijzonder over de vraag hoe het te sanctioneren onrecht over de beide 
stelsels moet worden verdeeld. In hoofdstuk IV wordt de bestudering van de admi-
nistratieve sanctiestelsels in de belastingen en de sociale zekerheid voortgezet. 
Ditmaal is vooral de vraag hoe deze sanctiestelsels aan de (waarschijnlijk steeds 
zwaardere) eisen van de tijd zullen kunnen blijven voldoen. Ter beantwoording van 
deze vraag zullen aan de hand van een aantal vergelijkingspunten structuur en vorm-
geving van de administratieve sanctiestelsels worden onderzocht. Hierbij zal uitge-
breid aandacht worden besteed aan de voorgestelde modernisering van het fiscale 
boetestelsel en aan het voorstel voor een nieuwe administratieve boete in de sociale 
zekerheid. In hoofdstuk V zal tot slot worden nagegaan hoe administratieve en straf-
rechtelijke sanctie-oplegging op elkaar kunnen worden afgestemd, uitgaande van de 
premisse dat samenloop van administratieve en strafrechtelijke sancties voor het-
zelfde feit in beginsel ongewenst is. Hoofdstuk VI bevat de conclusies. 
Wat de door mij gehanteerde terminologie betreft, merk ik nog het volgende op. 
Sprekende van een "sanctie" (in bijv. "administratieve sanctie" of "sanctionering") 
doel ik, tenzij anders aangegeven, op een strafsanctie. De term "sanctionering" ge-
bruik ik om het proces van oplegging van een sanctie kort aan te duiden; een bete-
kenis die onder juristen ingeburgerd is maar door Van Dale nog niet gesanctio-
neerd.26 Hoewel er een tendens is om in plaats van administratief (proces-)recht van 
bestuurs(proces-)recht te spreken (en bijvoorbeeld van bestuurlijke in plaats van 
administratieve boete),27 gebruik ik in de meeste gevallen nog het adjectief "admini-
stratief'. De term "bestuurlijk" zou soms verwarring kunnen wekken omdat het 
strafrecht zoals gezegd tot het bestuurlijk sanctierecht kan worden gerekend. 
Het manuscript werd afgesloten op 1 april 1994. 
1.3 Rechtshandhaving in de verzorgingsstaat: een positiebepaling 
Thema van dit onderzoek is de handhaving van de regels van de moderne verzor-
gingsstaat. Met de rechtshandhaving in de verzorgingsstaat lijkt het niet best gesteld, 
getuige de grote omvang van fraude met belastingen en uitkeringen. Men kan dit als 
26 Hoewel Van Dale (twaalfde druk) wel "sanctie" in de betekenis van straf kent. heeft "sanctio-
neren" volgens dit Groot woordenboek slechts twee betekenissen: óf goedkeuren óf waarbor-
gen. 
27 De Commissie-Kortmann geeft daarom de voorkeur aan de term "bestuurlijke boete". Zie 
Commissie-Kortmann, aw., p. 12. 
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een technisch probleem beschouwen.28 Een oplossing is dan onder andere gelegen 
in een consequente en evenredige bestraffing van wetsovertreders teneinde andere 
burgers ervan te weerhouden om ook de wet te overtreden. Een andere oplossing is 
het eenvoudiger en begrijpelijker maken van de regels, waardoor de burgers weer 
gaan inzien waarom het (ook voor hen) goed is om de regels na te leven. Daarnaast 
kan men de gebrekkige rechtshandhaving als een moreel probleem beschouwen en 
op zoek gaan naar de legitimatie van de rechtshandhaving in de verzorgingsstaat. 
Waarom is misbruik van de belastingen en de sociale zekerheid verkeerd? Wat is de 
morele grondslag van de verzorgingsstaat die ons het recht geeft om de free riders, 
degenen die enkel de lusten en niet de lasten van die staat willen hebben, te veroor-
delen? De wil hierover enkele opmerkingen maken teneinde mijn positie duidelijk te 
maken. 
Moord, verkrachting en diefstal keurt ieder weldenkend mens af. Er is een ge-
meenschappelijke, diepgewortelde overtuiging dat deze delicten "niet mogen". Een 
dergelijke overtuiging is ten aanzien van fraude veel minder sterk. Waarschijnlijk 
leeft bij iedere burger wel het besef dat fraude verkeerd is omdat ze het draagvlak 
voor veel onomstreden gemeenschapsvoorzieningen aantast. Dat het daarbij princi-
pieel niet uitmaakt of het gaat om fraude met belastingen of met uitkeringen, wil 
iedereen ook nog wel inzien.29 In de praktijk van alledag moet dit afwijzende 
(morele) oordeel echter concurreren met allerlei, in een andere richting wijzende ge-
voelsmatige, economische en politieke oordelen. Enkele voorbeelden. 
- Belastingfraude is minder erg dan uitkeringsfraude omdat het in het eerste geval 
om zelf verdiend geld gaat en in het laatste geval om gemeenschapsgeld. 
- Een frauderende bijstandsmoeder of een gerespecteerde, van zwartwerkers ge-
bruikmakende ondernemer zijn geen criminelen omdat zij niet (primair) uit zijn op 
persoonlijk gewin. 
- Het is voor huiseigenaren een economische noodzaak om hun huis "zwart" te la-
ten schilderen omdat een "witte" schilder door de hoge lastendruk onbetaalbaar 
is. 
- Het concept van de economische leefeenheid tast de vrijheid van partners om naar 
eigen inzicht hun relatie in te richten aan; samenwoning mag dus worden ver-
zwegen. 
Uiteindelijk zijn dit slechts particuliere oordelen, die, afhankelijk van het gekozen 
perspectief, inwisselbaar zijn voor andere en die geen rechtvaardiging vormen voor 
het overtreden van algemene, democratisch totstandgekomen regels, nodig voor het 
28 Zie over de verschillende (criminologische) benaderingen van criminaliteit H. Boutellier, 
Solidariteit en slachtofferschap, De morele betekenis van criminaliteit in een postmoderne 
cultuur, diss. UvA, Nijmegen 1993, p. 11-15. 
29 Zie A.C. Berghuis en M.M. Kommer, Opinies over belastingontduiking en uitkerings-
misbruik, en over maatregelen ter bestrijding daarvan, WODC nr. 48, 's-Gravenhage 1984, 
p. 1-3. 
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goed functioneren van onze samenleving. In een rechtvaardige samenleving wordt 
van iedere burger gevraagd om het zijne bij te dragen. Alleen dan mag hij verwach-
ten dat hem zelf recht zal worden gedaan. In John Rawls' ontwerp voor een recht-
vaardige samenleving komt dit element van wederkerigheid scherp naar voren.30 
Zijn rechtvaardigheidsbeginselen, die erop neerkomen dat niemands belang mag 
worden opgeofferd aan het belang van anderen, lijken inderdaad de beste garantie 
dat iedereen zijn (gemeenschaps-)verplichtingen zal nakomen.31 Zo kunnen we ook 
begrijpen dat misbruik van de belastingwetgeving niet minder erg is dan misbruik 
van de sociale-zekerheidswetgeving. Dat burgers in de ene sector worden belast - zij 
moeten aan de overheid betalen - en in de andere worden begunstigd - zij ontvangen 
geld -, doet niet toe of af aan de emst van het misbruik in de ene of de andere sector. 
Iedere burger verkeert immers afwisselend en gelijktijdig in de positie dat hij moet 
betalen aan en ontvangt van de gemeenschap. 
Onze verzorgingsstaat heeft in deze optiek een brede basis, die een ieder tot zijn 
recht laat komen. Het gaat dus niet enkel om solidariteit met de minder bedeelden, 
compassie met het slachtoffer, zoals Boutellier recentelijk heeft verdedigd.32 
Volgens hem zijn we in deze postmoderne tijd alleen nog gevoelig voor wreedheid 
en individueel leed. Hij stelt dat slachtofferschap het centrale referentiepunt is voor 
de huidige moraal. Het is niet zo vreemd dat Boutellier tot deze conclusie komt, om-
dat hij in zijn boek bijna uitsluitend oog lijkt te hebben voor de klassieke, commune 
criminaliteit. Waar bloed vloeit, scherven vallen en mensen worden bedrogen, kie-
zen we automatisch de kant van de slachtoffers omdat we ons met hen identificeren. 
In een "gevictimaliseerde moraal" is de afwijzing van belasting- en uitkeringsfraude 
echter problematisch, omdat het slachtoffer (i.e. de gemeenschap) in het verborgene 
verblijft. Slachtofferschap is een te abstracte notie om het overheidsoptreden in 
typische sectoren van de verzorgingsstaat te legitimeren. 
Ik heb met deze korte bespiegeling willen aangeven dat rechtshandhaving op het 
terrein van de belastingen en de sociale zekerheid een morele dimensie heeft en wat 
die dimensie mijns inziens inhoudt. Ik neem hiermee afstand van de a-morele bena-
dering van rechtshandhavingsproblemen die lange tijd populair is geweest. In deze 
benadering werd het door velen als een vanzelfsprekendheid beschouwd dat het ge-
zag van de overheid en haar wetten afbrokkelde. De verzorgingsstaat had de burgers 
immers in een toenemende juridisering en bureaucratisering van zich vervreemd. 
Een overheid die zichzelf instrumenteel opstelde, kon van de burgers niet anders 
verwachten. Fraude met belastingen en uitkeringen was een symptoom van deze 
processen.33 Hoe instructief dit soort analyses van de staat waarin onze staat zich 
30 John Rawls, A Theory of Justice, elfde druk, Oxford 1991. 
31 J. Rawls, aw., p. 175-177. Vergelijk ook zijn principle of fairness, dal erop neerkomt dat 
wie van een gezamenlijke onderneming de lusten geniet, ook zijn deel van de lasten dient te 
dragen (aw., p. 11 l/l 12). 
32 H. Boutellier. a.w. 
33 Zie bijvoorbeeld G.P. Hoefnagels, Mensen, fraude en de staat, Baarn 1987, die een angst-
wekkend beeld schetst van de staat waarin de moderne staat zich volgens hem bevindt. 
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bevindt ook mogen zijn, ze leken soms onvoldoende onderscheid te maken tussen 
verklaring van structurele maatschappelijke processen en rechtvaardiging van indivi-
dueel normoverschrijdend handelen. De toon waarin over bijvoorbeeld fraude werd 
gesproken, was soms op zijn minst vergoelijkend. Voor vergoelijking bestaat echter 
geen grond. Met Rawls ben ik van mening dat in een samenleving die weliswaar niet 
perfect is, maar de rechtvaardigheid toch een heel eind benadert, de wet in beginsel 
moet worden nageleefd, ook als de wetgever zich een enkele keer in de rechtvaar-
digheid van een wet heeft "vergist".34 In zo'n samenleving hebben we "a natural 
duty of civility not to invoke the faults of social arrangements as a too ready excuse 
for not complying with them, nor to exploit inevitable loopholes in the rules to ad-
vance our interests."35 
1.4 Het sanctierecht geschetst 
1.4.1 De belastingen 
Op grond van praktische overwegingen behandel ik niet het gehele fiscale sanctie-
recht.36 Allereerst zal ik me beperken tot dat onderdeel van het optreden van de fis-
cus dat de heffing van belasting heet, dat wil zeggen de vaststelling van de wettelijk 
verschuldigde belasting. De invordering blijft dus buiten beschouwing (zie de Invor-
deringswet 1990). Verder zal ik mij alleen bezighouden met de heffing krachtens de 
Algemene wet inzake rijksbelastingen (AWR), die op de meeste belastingen van toe-
passing is (niet alleen op rijksbelastingen, maar bijvoorbeeld ook op gemeentelijke 
belastingen, zie art. 232 Gemeentewet). De op de heffing van invoerrecht betrekking 
hebbende Wet inzake de douane, die een eigen sanctierecht kent, laat ik voor wat zij 
is. 
Het fiscale strafrecht is door de wetgever als een min of meer afgerond geheel in 
de AWR geregeld. De belangrijkste strafbare feiten staan in artikel 68 AWR; verder 
vindt men nog strafbare feiten, meest overtredingen, in artikel 69 AWR en buiten de 
AWR in enkele belastingwetten en lagere regelingen.37 Artikel 68 lid 1 AWR bevat 
de overtredingsvariant van een aantal plichtsverzuimen, waaronder sub a: een bij de 
belastingwet voorziene aangifte niet, niet binnen de gestelde termijn, onjuist of on-
volledig doen, indien daarvan het gevolg zou kunnen zijn dat te weinig belasting zou 
kunnen worden geheven. Indien de in het eerste lid genoemde feiten opzettelijk 
worden begaan, levert dit een misdrijf op, waarop een gevangenisstraf staat van vier 
jaar en geldboete van de vierde categorie (25.000 gulden) of eenmaal het bedrag van 
34 J. Rawls, a.w., p. 353-355. 
35 J. Rawls, a.w., p. 355. 
36 Wie meer wil weten van het fiscale sanctierecht, leze P.J. Wattel, Fiscaal straf- en straf-
procesrecht, tweede druk, Deventer 1989, J. Wortel, Vervolgen in belastingzaken, diss. 
KUN, Deventer 1991 en P.M. Frielink, Inleiding fiscaal strafrecht, Zwolle 1991. 
37 Zie verder P.J. Wattel, a.w. 
de te weinig geheven belasting (art. 68 lid 2 AWR). In afwijking van het commune 
strafrecht berust de transactiebevoegdheid terzake al deze feiten niet bij het Openbaar 
Ministerie, maar bij het bestuur van 's Rijks belastingen (art. 76 AWR). Het is in 
eerste instantie ook aan dit bestuur om te oordelen over de opportuniteit van een 
strafvervolging; het O.M. wordt in het algemeen pas bevoegd als het bestuur hem de 
zaak in handen heeft gegeven (art. 80 lid 2 AWR). Een andere strafvorderlijke bij-
zonderheid is dat de rechtbanken in eerste aanleg ook over fiscale overtredingen 
rechtspreken (art. 77 AWR). Al deze bijzondere regels voor de vervolging en be-
straffing van fiscale delicten hebben echter aan belang ingeboet, onder andere omdat 
de Hoge Raad een specialis-generalisverhouding tussen artikel 68 lid 2 AWR en ar-
tikel 225 Sr niet wil aannemen.38 Als het O.M. dat wil, kunnen fiscale delicten dus 
geheel volgens de commune regels worden afgedaan. 
Het administratieve sanctierecht is volledig geïncorporeerd in het stelsel van aan-
gifte en belastingaanslagen, dat ertoe dient om de wettelijke belastingschuld te for-
maliseren. De AWR kent twee heffingssystemen. In het ene (de heffing bij wege 
van aanslag, zie hoofdstuk ΠΙ AWR) stelt de inspecteur met behulp van de door de 
belastingplichtige gedane aangifte, maar zonder hieraan gebonden te zijn, in een 
aanslag de verschuldigde belasting vast (art. 11 AWR). De aanslag doet de betaling­
verplichting ontstaan. Deze aanslag wordt ook wel nader aangeduid als definitieve 
aanslag, ter onderscheiding van eventueel opgelegde voorlopige aanslagen. Een be­
lasting die volgens dit systeem wordt geheven, is de inkomstenbelasting. In het an­
dere systeem (de heffing bij wege van voldoening of afdracht op aangifte, hoofdstuk 
IV AWR) is het in eerste instantie de taak van de burger zelf om de verschuldigde 
belasting vast te stellen. Dit kan zijn eigen belastingplicht betreffen (bijv. de omzet­
belasting) of die van een ander (bijv. de door zijn werknemers verschuldigde loon­
belasting). In het laatste geval is hij inhoudingsplichtige.39 In dit systeem wordt de 
belasting meteen, gelijktijdig met de aangifte, betaald (art. 19 AWR). Welk systeem 
ook wordt gevolgd, achteraf kan natuurlijk blijken dat de vaststelling van de belas­
tingschuld niet klopte. De nog verschuldigde belasting kan dan alsnog worden ge­
heven. In het ene, het aanslagsysteem, geschiedt dit met behulp van een navorde­
ringsaanslag (art. 16 AWR), in het andere met behulp van een naheffingsaanslag 
(art. 20 AWR). Overigens is voor navordering wel een zogenaamd nieuw feit 
vereist, dat wil zeggen een feit dat de inspecteur ten tijde van de vaststelling van de 
definitieve aanslag - in dit verband ook wel primitieve aanslag genoemd - niet be­
kend was en ook niet redelijkerwijs bekend had kunnen zijn. 
Indien nu de belastingplichtige in verzuim is, kan aan de belastingaanslag een 
sanctie worden gekoppeld. Als hij bijvoorbeeld niet op tijd aangifte heeft gedaan, 
38 HR 23 februari 1982. NJ 1982, 647 m.nt. ALM (Witz-Vilesse) en HR 16 juni 1992, NJ 
1992, 820. 
39 In het vervolg zal ik voor het gemak meestal alleen van belastingplichtige spreken. Men 
dient dan te bedenken dat in het systeem van aanslagregeling ook de inhoudingsplichtige een 
zelfstandig subject is waaraan belastingaanslagen en boeten kunnen worden opgelegd. 
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wordt, zo schrijft artikel 9 lid 3 AWR voor, "de in de (definitieve, JR) aanslag te 
begrijpen belasting (...) verhoogd met vijf percent, doch ten minste met vijf en ten 
hoogste met duizend gulden." De administratieve sanctie bestaat dus uit een ver-
hoging van de verschuldigde belasting en wordt dan ook wel eufemistisch, want fei-
telijk is het een boete, "verhoging" genoemd. Men spreekt bij de verhoging van arti-
kel 9 lid 3 AWR ook wel van "ordeboete", waarmee men lijkt uit te drukken dat het 
vooral een waarschuwing aan de belastingplichtige betreft om zijn fiscale ver-
plichtingen na te komen. Hiernaast kent de AWR twee zware "niet-ordeboeten", die 
een ernstiger verwijt uitdrukken. Deze zijn gekoppeld aan de navorderings- en de 
naheffingsaanslag en bestaan uit een verhoging van honderd procent van het belas-
tingbedrag. Deze verhogingen worden toegepast indien en voor zover het aan opzet 
of grove schuld van de belastingplichtige is te wijten dat te weinig belasting is ge-
heven (artt. 18 lid 1 en 21 lid 1 eerste volzin AWR). Van belang is op te merken dat 
als, in het aanslagsysteem, het betreffende verzuim reeds voor de vaststelling van de 
primitieve aanslag wordt ontdekt, er geen zware boete kan worden opgelegd. Aan de 
primitieve aanslag heeft de wetgever namelijk alleen de reeds genoemde ordeboete 
gekoppeld. Twee boeten heb ik nog niet genoemd, namelijk een tien-procentsver-
hoging van de naheffingsaanslag (art. 21 lid 1 tweede volzin AWR), voor zover er 
al niet sprake is van opzet of grove schuld (in welk geval de verhoging dus honderd 
procent bedraagt), en eenzelfde verhoging als de betrokkene de belasting te laat heeft 
betaald, maar nog juist voor de inspecteur een naheffingsaanslag heeft kunnen vast-
stellen (art. 22 AWR). In het laatste geval wordt een naheffingsaanslag vastgesteld 
met als enige doel om de betrokkene een boete op te leggen. 
In het wettelijk systeem vloeit de fiscale boete rechtstreeks tot een vast percentage 
van de belasting uit de wet voort. De inspecteur kan haar vervolgens wel geheel of 
gedeeltelijk kwijtschelden (art. 66 AWR). Bij de zware boeten dient de beslissing 
hieromtrent in een voor afzonderlijk bezwaar en beroep vatbaar kwijtscheldings-
besluit te worden vastgelegd (artt. 18 lid 2 en 21 lid 2 AWR). Bij de beslissing over 
kwijtschelding en ook overigens bij zijn handelen in het kader van de boete-opleg-
ging dient de inspecteur het van de staatssecretaris van Financiën afkomstige 
Voorschrift administratieve boeten 1993, een beleidsregel, in acht te nemen.40 
Tegen de fiscale boete staan voor de belastingplichtige volgens de normale regels 
van het fiscale procesrecht bezwaar op de inspecteur en beroep op de belastingrech-
ter open. 
Het is mogelijk dat een bepaald feit voor zowel een administratieve als een straf-
rechtelijke sanctie in aanmerking komt. De inspecteur ontdekt bijvoorbeeld dat een 
aanslag inkomstenbelasting te laag is uitgevallen doordat de belastingplichtige in zijn 
aangifte bepaalde inkomensbestanddelen heeft verzwegen. Hij legt een navorde-
ringsaanslag met boete op, terwijl de officier van justitie een vervolging instelt. De 
wetgever heeft hiervoor een zogenaamde anti-cumulatieregeling getroffen, die erop 
40 Regeling van 28 september 1992, nr. AFZ 92/6316. Stcrt. 1992, 193, nadien gewijzigd. 
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neerkomt dat als de strafvervolging in een einduitspraak over het feit is geëindigd 
(dat wil zeggen vrijspraak, ontslag van rechtsvervolging of veroordeling), de fiscale 
boete vervalt (art. 18 lid 3 AWR, zie ook artt. 9 lid 4 en 21 lid 3 AWR). Met een 
veroordeling wordt een transactie gelijkgesteld. 
In 1985 besliste de Hoge Raad dat de oplegging van een fiscale boete als een 
"criminal charge" in de zin van artikel 6 EVRM moet worden aangemerkt.41 Deze 
beslissing en de hierop gevolgde rechtspraak maakten duidelijk dat het wettelijke 
systeem niet meer aan de eisen van zijn tijd voldeed, zodat een herziening noodza-
kelijk was. Een eerste wetsvoorstel (Kamerstuk nr. 21058) raakte echter hopeloos in 
het slop. Uiteindelijk bracht een commissie van drie wijze mannen (de Commissie-
Van Slooten) begin 1992 rapport uit,42 hetgeen de basis vormde voor een in 1993 
ingediend nieuw wetsvoorstel.43 Dit geeft uitdrukking aan de eigen aard en zelf-
standige positie van de fiscale boete: de boetebepalingen zijn geconcentreerd in een 
nieuw hoofdstuk VIIIA van de AWR, de boete heet voortaan "boete" en wordt bij 
een aparte beschikking en meteen tot het passende bedrag opgelegd door een speci-
aal hiertoe aangestelde boete-inspecteur. De orde- en niet-ordeboeten zijn omgedoopt 
tot verzuim- en vergrijpboeten. Er zijn enkele nieuwe boeten bijgekomen, waarvan 
de belangrijkste is een vergrijpboete van ten hoogste honderd procent van het belas-
tingbedrag op te leggen bij de primitieve aanslag (art. 67d nieuw AWR). Verder be-
vat het voorstel enkele belangrijke procedurele voorschriften. Zo moet de boete-in-
specteur de betrokkene kennisgeven van de gronden voor de boete (art. 67h lid 2 en 
3 nieuw AWR), heeft de "verdachte" een zwijgrecht (art. 67j nieuw AWR) en moet 
hij tevens, als een vergrijpboete in het geding is, in de gelegenheid worden gesteld 
de voorgenomen oplegging te betwisten en de voor de boete-oplegging relevante 
stukken in te zien (artt. 67k en 67m nieuw AWR). Verder omhelst het wetsvoorstel 
de zogenaamde una-via-gedachte: samenloop van een administratieve sanctie en een 
strafvervolging voor hetzelfde feit dient in beginsel te worden voorkomen en daarom 
moet de overheid op een bepaald moment een (definitieve) keuze maken voor de ene 
of de andere weg. Deze gedachte wordt (voor de vergrijpen) zo uitgewerkt dat de 
boetebevoegdheid vervalt zodra een strafvervolging tot het onderzoek ter terechtzit-
ting is gevorderd (dan wel transactie heeft plaatsgevonden) en omgekeerd dat door 
de oplegging van een boete het recht tot strafvervolging tenietgaat (artt. 67o en 69a 
nieuw AWR). Overigens vindt in het wetsvoorstel ook een herschikking van de fis-
cale strafbare feiten plaats: alle overtredingen worden bijeengebracht in artikel 68 
nieuw AWR, de misdrijven, met een enigszins aangescherpte delictsomschrijving, 
in artikel 69 nieuw. Interessant is dat uitdrukkelijk wordt bepaald dat dit nieuwe ar-
tikel 69 AWR als specialis derogeert aan artikel 225 lid 2 Sr (art. 69 lid 4 nieuw 
41 HR 19 juni 1985, NJ 1986, 104 m.nt. EAA. 
42 Zie voor een bespreking J.F.L. Roording, Het rapport van de Adviescommissie herziening 
fiscaal boetestelsel, FED 1992/934. 
43 Wijziging van de Algemene wet inzake rijksbelastingen en van de Invorderingswet 1990 in 
verband met de herziening van het stelsel van administratieve boeten en van het fiscale straf-
recht, Kamerstukken II 1993/94, 23470, nr. 2. 
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AWR). De inwerkingtreding van wetsvoorstel 23470 is volgens de toelichting 
voorzien op 1 januari 1995. 
1.4.2 De sociale zekerheid 
Het sanctierecht op het terrein van de sociale zekerheid is een minder coherent geheel 
dan dat op het terrein van de belastingen. Zo valt het sociale-zekerheidsstrafrecht, 
anders dan het fiscale strafrecht, niet aan te merken als een (afgerond) bijzonder deel 
van het strafrecht. Iedere wet heeft zijn eigen strafbepalingen, zowel in de rang van 
overtredingen als van misdrijven.44 Aan de distribuerende kant van de sociale ze-
kerheid betreft het hier uitsluitend informatieve delicten.45 De misdrijven zijn van het 
volgende type: opzettelijke valse opgave of verzwijging, al dan niet aangevuld met 
het oogmerk om een (hogere) uitkering te verkrijgen (bijv. artt. 133 WW, 84e 
ABW, 95 WAO); de maximumstraf is een gevangenisstraf van 2 jaar of een geld-
boete van de vierde categorie. Net als in fiscalibus lijkt de rechter ook hier niet be-
reid deze delicten aan te merken als speciales ten opzichte van de commune vals-
heidsbepalingen.40 Als het aan de regering ligt zal het sociale-zekerheidsstrafrecht 
zelfs bijna in zijn geheel in het commune strafrecht opgaan. In het kader van een 
wetgevingsproject tot herziening van de strafbepalingen betreffende fraude heeft zij 
daartoe een wetsvoorstel aangekondigd inhoudende unificatie van de verschillende 
uitkerings(fraude-)delicten en overbrenging naar het Wetboek van Strafrecht.47 
Het is moeilijk een goed overzicht te krijgen van het administratieve sanctierecht 
omdat er niet zoiets bestaat als een Algemene Wet inzake Sociale Zekerheid48 en we 
dus een flink aantal verschillende wenen moeten raadplegen, die door verschillende 
organen worden uitgevoerd: de gemeenten (o.a. ABW, RWW), de bedrijfsvereni-
gingen (WW, ZW, WAO/AAW en TW) en de Sociale Verzekeringsbank (AOW, 
AKW, AWW), allemaal met hun eigen (sanctie-)beleid. Tot voor kort hadden we 
bovendien met twee sociale-zekerheidsrechters te maken. Sinds 1 januari 1994 is de 
rechtspraak in bijstandszaken echter overgeheveld van de Raad van State naar de 
rechtbanken en (in hoger beroep) de Centrale Raad van Beroep. Deze verbrokkeling 
van het terrein weerspiegelt zich in de administratieve sanctiebepalingen. Als een 
uitkeringsaanvrager c.q. -ontvanger bepaalde verplichtingen niet nakomt, kan zijn 
uitkering tijdelijk of blijvend, geheel of gedeeltelijk, worden geweigerd (zie bijv. 
artt. 27 WW, 17 AKW), beëindigd of op een lager bedrag vastgesteld (artt. 1 lid 2, 
44 Zie voor een bespreking en overzicht van de sociale-zekerheidsdelicten J.M. Verheul, a.w., p. 
103 e.v. 
43 Een voorbeeld van een andersoortig delict is het (heffings-)delict van artikel 131 lid 2 WW: 
de onwettige inhouding van premie op het loon van de werknemer. 
46 Zie bijvoorbeeld HR 15 november 1988, NJ 1991, 314 (over artt. 84e en f ABW) en verder 
J.M. Verheul, a.w., p. 127-130. 
47 Brief van de minister van Justitie aan de Tweede Kamer d.d. 7 februari 1992. Kamerstukken 
II 1991/92. 22300 VI. nr. 35. 
48 Zoals door Verheul bepleit, zie J.M. Verheul, a.w.. p. 264/265. 
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3 lid 5 ABW), in duur worden beperkt (art. 27 lid 1 WW), kan hij tijdelijk van het 
recht op uitkering worden uitgesloten (art. 14 lid 2 RWW) of kan met betrekking tot 
zijn uitkeringsaanspraken de arbeidsongeschiktheid geheel of ten dele, tijdelijk of 
blijvend buiten aanmerking worden gelaten (artt. 25 en 28 WAO). In de praktijk 
hoort men bij een verlaging van de uitkering ook vaak spreken van "korting" of 
"strafkorting". Kooijman stelt vast dat al deze bepalingen, die hij aanduidt als wei-
geringsbepalingen, gemeen hebben dat zij het uitvoeringsorgaan de mogelijkheid 
bieden om gedragingen die met het oog op de goede uitvoering van de diverse wet-
ten ongewenst worden geacht, te sanctioneren.49 De, ook door mij in het vervolg als 
"weigering (van de uitkering)" aangeduide sanctie strekt niet primair tot bewerkstel-
liging van de toestand die zonder de overtreding zou zijn ingetreden; hiervoor 
bestaan typisch reparatoire sancties als de terugvordering van onverschuldigd be-
taalde uitkering (zie bijv. art. 36 WW) of van ten onrechte verleende bijstand (art. 57 
ABW).50 Uit de weigeringsbevoegdheid wordt overigens ook wel de bevoegdheid 
afgeleid om (te volstaan met) een officiële waarschuwing uit te delen.51 
Het is niet altijd gemakkelijk de genoemde maatregelen als sanctie te identifi-
ceren. Onder "weigering", "beëindiging" of "verlaging" kunnen namelijk beslissin-
gen schuilgaan die er niet toe strekken een (subjectieve) gedraging te sanctioneren, 
maar de objectieve situatie in overeenstemming met het recht te brengen (bijv. de 
uitkering aan te passen aan een vermindering van de arbeidsongeschiktheid) of 
slechts de onrechtmatige gevolgen van een gedraging weg te nemen (te repareren in 
plaats van te bestraffen).52 Een beëindiging van de uitkering bij het niet nakomen 
door de betrokkene van zijn mededelingsplicht ex artikel 30 lid 2 ABW kan dus haar 
grond vinden in het plichtsverzuim zelf (in welk geval het een strafsanctie is), maar 
ook in het feit dat het uitvoeringsorgaan daardoor over onvoldoende informatie be-
schikt om de uitkeringsaanspraak vast te kunnen stellen (een reparatoire sanctie, als 
dit al een sanctie kan worden genoemd).53 En is aanpassing van de bijstand (ex art. 
1 lid 2 ABW) aan een gebrekkig besef van verantwoordelijkheid voor de voor-
ziening in het bestaan (bijv. blijkend uit bovenmatige uitgaven) een sanctie of af-
stemming van het uitkeringsrecht op de persoon conform het aan de ABW ten 
grondslag liggende individualiseringsbeginsel? Ik houd het op het eerste. 
Er zijn twee groepen weigeringsgronden: schendingen van informatieverplichtin-
gen en schendingen van wat wel medewerkingsverplichtingen worden genoemd, dat 
49 J.J.A. Kooijman, Recht op periodieke uitkeringen in het sociaal zekerheidsrecht, diss. KUN, 
Nijmegen 1989, p. 197/198. 
50 Wat betreft onjuiste informatieverstrekking, mag volgens de Hoge Raad alleen die bijstand 
worden verhaald die met verleend zou zijn, indien de inlichtingen wel juist en volledig waren 
geweest Zie HR 29 juni 1990, NJ 1991, 337 m nt EAA, JABW 1990/235. 
51 Zie CRvB 28 juli 1993, RSV 1993/295, waann de waarschuwing als een appellabele beslis-
sing werd aangemerkt en vervolgens als sanctie getoetst. 
52 Volgens CRvB 21 december 1993, NJB-Katem 1994, ρ 162 nr. 5 is er soms sprake van een 
"nauwelijks te ontwarren combinatie" van retnbutieve en reparatoire gevolgen van een 
bepaalde overtreding. 
53 Soms zijn deze beeindigingsgronden moeilijk uit elkaar te houden. Zie AG RvS 25 april 
1991, JABW 1991/166 
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wil zeggen verplichtingen die zo veel mogelijk moeten voorkomen dat iemand aan-
gewezen raakt of blijft op een uitkering, zoals de verplichting om voldoende te sol-
liciteren. Hoewel sommigen er moeite mee lijken te hebben om de weigering van de 
uitkering in het tweede geval een (straf-)sanctie te noemen - de betrokkene zal hier 
vermoedelijk weinig moeite mee hebben! -, is het dat wel. De weigering houdt in 
zo'n geval niet alleen een positief bedoelde prikkel in, maar ook een onmiskenbaar 
repressief element.54 
Het administratieve sanctiestelsel vertoonde c.q. vertoont lacunes, die uit het 
oogpunt van de fraudebestrijding als zeer onbevredigend werden ervaren. Zo was 
het informatieverzuim niet in iedere wet een (potentiële) grond voor een sanctie. In 
een kleine operatie heeft de wetgever thans de meeste van de betreffende wetten op 
dit punt aangevuld (zie artt. 17 AKW,55 44 lid 1 sub b ZW, 19 sub d AAW en 28 
sub d WAO56). Alleen de AOW en AWW wachten nog op aanvulling.57 Ondanks 
de flinke uitbreiding van de sanctiemogelijkheden van de uitvoeringsorganen is deze 
operatie bijna onopgemerkt gebleven (behalve, naar ik aanneem, in de uitvoerings-
praktijk). Een andere lacune is inherent aan de weigering van de uitkering: deze 
sanctie is uiteraard slechts mogelijk inzoverre er, ondanks de overtreding, nog recht 
bestaat op uitkering. Als dit niet meer het geval is, staat thans alleen de strafrechte-
lijke sanctieweg open (en dan alleen bij informatieverzuimen). Inmiddels is echter 
een wetsvoorstel totstandgekomen dat deze lacune moet opvullen. Het vooront-
werp58 voor dit wetsvoorstel onderscheidt hiertoe twee soorten administratieve 
sancties: de maatregel, waarmee de traditionele weigering van de uitkering wordt 
aangeduid, en een voor dit terrein nieuwe sanctie, de administratieve boete. Deze 
boete wordt gereserveerd voor de niet (behoorlijke) nakoming van de algemene me-
dedelingsplicht en bedraagt maximaal vijfduizend gulden. Volgens het voorontwerp 
is het uitvoeringsorgaan in beginsel verplicht om tot de oplegging van een sanctie 
over te gaan als de betreffende delictsomschrijving is vervuld. Voor het regime van 
de nieuwe boete knoopt het voorontwerp aan bij het regime dat in wetsvoorstel 
23470 voor de fiscale verzuimboeten is voorgesteld. Ook het una-via-stelsel doet 
zijn intrede in de sociale zekerheid. Hiermee wordt eindelijk tegemoet gekomen aan 
de kritiek dat uitkeringsfraudeurs, anders dan belastingfraudeurs, door het ontbre-
ken van een anti-cumulatieregeling dubbel kunnen worden gestraft. 
54 Zie bijvoorbeeld AG RvS 11 januari 1991, JABW 1991/65. 
55 Zie de Wet invoering mutatiesysteem AKW, Stb. 1991, 669, in werking getreden op 1 
januan 1992 
36 Zie de Wet terugdringing arbeidsongeschiktheidsvolume, Stb 1992, 82, in werking getreden 
op 1 maart 1992 
57 Zie resp de wetsvoorstellen 22226 (Invoeringswet Algemene nabestaandenwet) en 22013 
(Algemene nabestaandenwet), waarvan de behandeling door perikelen rond deze nieuwe wet is 
opgehouden 
S 8 Wetsvoorstel tot wijziging van de sociale zekerheidswetten in verband met de nadere vaststel-
ling van een stelsel van administratieve sancties (boeten en maatregelen) Behalve sanctie-
bepalingen bevat het ook een nieuwe regeling van de herziening van uitkeringen en van de 
terugvordering. Ten tijde van de afsluiting van het manuscript lag het wetsvoorstel nog bij 
de Raad van State 
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HOOFDSTUK Π 
Artikel 6 EVRM ca. en de rechtspraak over 
administratieve sancties 
2.1 Inleiding: de eisen van artikel 6 EVRM ca. 
2.1.1 Algemeen 
In de rechtsstaat is het een goed gebruik dat burgers hun geschillen in een behoorlijk 
geregelde rechtsgang kunnen voorleggen aan een rechter. Men kan zelfs spreken van 
een grondrecht op behoorlijke rechtspraak.1 Dit grondrecht valt uiteen in een aantal 
elementaire noties - "beginselen van behoorlijke rechtspraak", zo men wil2 -, zoals 
dat de rechter onafhankelijk en onpartijdig behoort te zijn, dat de burger een eerlijke 
kans dient te krijgen om zijn zaak te bepleiten en dat de procedure aan publieke con­
trole onderworpen moet zijn. Over deze beginselen bestaat in de internationale 
rechtsgemeenschap consensus, zoals blijkt uit de neerlegging ervan in artikel 6 van 
het Europees Verdrag tot bescherming van de rechten van de mens en de fundamen­
tele vrijheden (EVRM)3 en artikel 14 van het Internationaal Verdrag inzake burger­
rechten en politieke rechten (IVBPR).4 
Laatstgenoemde artikelen vormen dus de uitdrukking, de positivering van het 
grondrecht op c.q. de beginselen van behoorlijke rechtspraak.3 Tegelijkertijd perken 
ze dit grondrecht echter in. Artikel 6 EVRM kent de burger namelijk niet in alle ge­
vallen een recht toe om zijn zaak aan een rechter voor te leggen, maar alleen "(b)ij 
het vaststellen van zijn burgerlijke rechten en verplichtingen of bij het bepalen van de 
1 E.M.H. Hirsch Ballin, Het grondrecht op behoorlijke rechtspraak in het Nederlandse admini­
stratieve recht. Preadvies Nederlandse Juristen-Vereniging, Handelingen NJV 1983-1, tweede 
stuk, Zwolle. 
2 Ρ F. van der Heijden, Een eerlijk proces in het sociaal recht? Rechtspraak, pseudo-recht-
spraak en beginselen van behoorlijke rechspraak: een onderzoek naar kwantiteit en kwaliteit 
van bijzondere vormen van geschilbehandeling in het sociaal recht, diss RUL, Deventer 
1984, hfd. 3. 
3 Gesloten op 4 november 1950 te Rome, Trb. 1951, 154, en voor Nederland in werking ge­
treden op 31 augustus 1954. Zie voor de meest recente officiële Nederlandse vertaling Trb. 
1990, 156. 
4 Gesloten op 19 december 1966 te New York, Trb. 1969, 99 (Nederlandse vertaling in Trb 
1978,177), voor Nederland in werking getreden op 11 maart 1979 
5 EM Η Hirsch Ballin, a.w., p. 15-18, P.F. van der Heijden, aw., p. 34, JA. Smit, 
Bezwaar in belastingzaken, diss. RUL, Deventer 1992, p. 155. Zie voor wat betreft het be­
ginsel van de toegang tot de rechter A F M. Brenninkmeijer, De toegang tot de rechter, Een 
onderzoek naar de betekenis van onafhankelijke rechtspraak in een democratische rechtsstaat, 
diss. KUB, Zwolle 1987, ï.hb. p. 108-111 en 123 
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gegrondheid van een tegen hem ingestelde vervolging" ("In the determination of his 
civil rights and obligations or of any criminal charge against him"). Zo is artikel 6 
EVRM (uit hoofde van "civil rights and obligations") als regel wèl van toepassing 
op geschillen met betrekking tot sociale-zekerheidsaanspraken,6 maar niet op de 
vaststelling van de (enkelvoudige) belastingschuld (althans volgens de Europese 
Commissie voor de rechten van de mens en onze Hoge Raad niet).7 Toch zal nie-
mand in Nederland betwijfelen dat het grondrecht op behoorlijke rechtspraak zich 
ook uitstrekt tot geschillen met de fiscus. Er staat dan ook in fiscalibus sinds jaar en 
dag beroep op een rechter open. De artikelen 6 EVRM en 14IVBPR hebben dus iets 
tweeslachtigs: zij geven uitdrukking aan de principes van de rechtsstaat, maar lopen 
er tegelijkertijd wat achteraan. Dit komt ook tot uiting als het gaat om het bestraffen 
van wetsovertreders. Aan strafrechtspraak stellen de onderhavige bepalingen enkele 
specifieke eisen, bijvoorbeeld gelegen in de onschuldpresumptie (art. 6 lid 2 
EVRM). De procedure geregeld in het Wetboek van Strafvordering moet hieraan 
voldoen; ook als artikel 6 EVRM er niet zou zijn, stond dit buiten kijf. Maar wat nu 
als de overheid de vervolging in een andere (met name administratieve) jas steekt? 
Gelden dan dezelfde eisen als voor het klassieke strafrecht? De tekst van artikel 6 
EVRM geeft hierover geen uitsluitsel en het Europese Hof te Straatsburg heeft 
weliswaar voor een autonome uitleg van het begrip "criminal charge", die niet ge-
bonden is aan de traditionele grenzen tussen strafrecht en administratief recht, ge-
kozen, maar is er nog niet in geslaagd het bereik van dit begrip duidelijk afte palen. 
In dit onderzoek worden de eisen die de artikelen 6 EVRM en 14 IVBPR stellen 
aan rechtspraak in het algemeen en strafrechtspraak in het bijzonder, geponeerd als 
de eisen waaraan iedere procedure betreffende de oplegging van een strafsanctie 
moet voldoen. In dit hoofdstuk zal ik nagaan of en in hoeverre deze eisen inderdaad 
doorwerken in de rechtspraak van de belastingrechter en de sociale-zekerheids-
rechter over de oplegging van de respectieve sancties, de fiscale boete en de weige-
ring van de uitkering. Of artikel 6 EVRM naar geldend recht daadwerkelijk op de 
oplegging van deze sancties van toepassing is, is in dit verband minder van belang. 
Ik gebruik de mensenrechtenbepalingen "slechts" als toetsings- en vergelijkings-
kader voor de rechtspraak van de belasting- en de sociale-zekerheidsrechter. Deze 
vergelijking is des te interessanter nu de een (i.e. de belastingrechter) wel, de ander 
niet de toepasselijkheid van artikel 6 EVRM aanneemt. Misschien zal blijken dat dit 
niet veel uitmaakt en dat artikel 6 EVRM indirect toch doorwerkt in procedures die 
de rechter niet tot het toepassingsgebied van artikel 6 rekent. Smit noemt dit reflex-
werking.8 Waarschijnlijker acht ik echter dat de rechter, als hij niet aanknoopt bij 
artikel 6 EVRM, slechts een zeer beperkte uitwerking aan de beginselen van be-
6 EHRM 24 juni 1993, FED 1993/920 m.nt. M.W.C. Feteris, RSV 1994/69 (Schuler-
Zgraggen), overweging 46. 
7 Zie onder andere ECRM 13 april 1989, 12347/86 (Y BV vs. Nederland), BNB 1989/323, 
FED 1989/660 en HR 24 januari 1990, BNB 1990/287 m.nt. H.Í. Hofstra, FED 1990/305 
m.nt. J.B.H. Röben. 
8 J.A. Smit, a.w., p. 84-86 en zijn noot onder HR 20 februari 1991, FED 1991/246, p. 817. 
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hoorlijke rechtspraak zal (kunnen) geven. De rechter mist dan immers het houvast 
dat artikel 6 EVRM hem kan geven bij vervulling van zijn waarborgfunctie ten aan-
zien van behoorlijke rechtspraak.9 We zullen zien of dit vermoeden door het recht-
spraakonderzoek wordt bevestigd. 
Ik zal nu eerst een catalogus van eisen opstellen die uit artikel 6 EVRM ca. 
voortvloeien. Ik zal daarnaast ook ingaan op de reikwijdte van het begrip "criminal 
charge", in het bijzonder in relatie tot de administratieve sancties in de belastingen en 
de sociale zekerheid. 
2.1.2 Een catalogus van eisen 
De rij van verdragsbepalingen die eisen stellen aan (straf-)rechtspraak, wordt aange-
voerd door artikel 6 EVRM. Voor de Nederlandse rechtsorde is dit de belangrijkste 
bepaling, vooral vanwege het betrekkelijk goed werkende (althans een grote hoe-
veelheid jurisprudentie genererende) toezichtsmechanisme van de Raad van Europa. 
Aan de pendant van artikel 6 EVRM in het Internationaal Verdrag inzake burgerrech-
ten en politieke rechten - artikel 14IVBPR - zal ik alleen aandacht besteden voor zo-
ver deze bepaling artikel 6 EVRM op enkele belangrijke punten aanvult.10 Overigens 
maken deze aanvullende rechten (met name het recht op hoger beroep en ne bis in 
idem) inmiddels, met de vaststelling van het Zevende Protocol,11 ook deel uit van 
het regime van het EVRM. Dit protocol is echter voor Nederland nog niet in werking 
getreden.12 Tot slot bevatten het EVRM en het IVBPR in de artikelen 7 respectieve-
lijk 15 nog enkele eisen die aan sanctionering moeten worden gesteld. 
Artikel 6 EVRM luidt: 
1. Bij het vaststellen van zijn burgerlijke rechten en verplichtingen of bij het bepalen van de ge-
grondheid van een tegen hem ingestelde vervolging heeft een ieder recht op een eerlijke en open-
bare behandeling van zijn zaak, binnen een redelijke termijn, door een onafhankelijk en onpartij-
dig gerecht dat bij de wet is ingesteld. De uitspraak moet in het openbaar worden gewezen maar 
de toegang tot de rechtszaal kan aan de pers en het publiek worden ontzegd, gedurende de gehele 
terechtzitting of een deel daarvan, m het belang van de goede zeden, van de openbare orde of na-
tionale veiligheid in een democratische samenleving, wanneer de belangen van minderjarigen of 
de bescherming van het pnvé leven van procespartijen dit eisen of, in die mate als door de rech-
ter onder bijzondere omstandigheden stnkt noodzakelijk wordt geoordeeld, wanneer de openbaar-
heid de belangen van een behoorlijke rechtspleging zou schaden. 
2. Een ieder legen wie een vervolging is ingesteld, wordt voor onschuldig gehouden totdat zijn 
schuld in rechte is komen vast te staan. 
9 P.F. van der Heijden, a.w., p. 35 en B.W.N, de Waard, Een eerlijk proces (I), Algemene be-
ginselen van behoorlijk procesrecht, TvO 1983, p. 147. 
10 Ik zal voorbijgaan aan in dit verband minder belangrijke aanvullingen als het in lid 1 uitge-
drukte gelijkheidsbeginsel, de meer uitgewerkte mimmumgaranties van het fair-tnalbeginsel 
(zie art. 14 lid 3 sub b en d), artikel 14 lid 4 (berechting van jeugdige personen) en artikel 14 
lid 6 (schadeloosstelling voor ten onrechte ondergane straf). 
1 I 22 november 1984, Trb. 1985, 2. 
12 Nederland aarzelt om tot ratificatie over te gaan, omdat de reikwijdte van de strafrechtelijke 
bepalingen van het Protocol het Nederlandse strafrecht te buiten zou kunnen gaan. 
Kamerstukken II 1988/89, 20800 V. nr. 8, p. 4/5. 
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3 Een ieder tegen wie een vervolging is ingesteld, heen ш het bijzonder de volgende rechten: 
a onverwijld, in een taal die hij verstaat en in bijzonderheden, op de hoogte te worden gesteld 
van de aard en de reden van de tegen hem ingebrachte beschuldiging; 
b te beschikken over de tijd en faciliteiten die nodig zijn voor de voorbereiding van zijn verde­
diging, 
с zich zelf te verdedigen of de bijstand te hebben van een raadsman naar eigen keuze of, indien 
hij niet over voldoende middelen beschikt om een raadsman te bekostigen, kosteloos door 
een toegevoegd advocaat te kunnen worden bijgestaan, indien de belangen van een behoor­
lijke rechtspleging dit eisen, 
d. de getuigen à charge te ondervragen of te doen ondervragen en het oproepen en de ondervra-
ging van getuigen à décharge te doen geschieden onder dezelfde voorwaarden als het geval is 
met de getuigen à charge, 
e zich kosteloos te doen bijstaan door een tolk, indien hij de taal die ter terechtzitting wordt 
gebezigd niet verstaat of met spreekt. 
Het eerste lid bevat de grondregel, kort gezegd het recht op een eerlijk en openbaar 
proces voor een rechter binnen een redelijke termijn. Deze regel geldt zowel voor 
(straf-)vervolgingen als voor de berechting van geschillen over burgerlijke rechten 
en verplichtingen. De leden 2 en 3 geven vervolgens voor strafvervolgingen een na-
dere uitwerking aan het vereiste van een eerlijk proces. Deze uitwerking is echter 
niet limitatief. De Europese instanties achten zich bevoegd uit artikel 6 EVRM eisen 
af te leiden die hierin niet met zoveel woorden voorkomen. In onderstaande eisen-
catalogus heeft niet ieder (deel-)aspect van artikel 6 EVRM ca. een afzonderlijke 
plaats gekregen. De heb daarin alleen de belangrijkste beginselen en rechten opge-
nomen, waarbij ik met name ben afgegaan op het belang van de onderhavige ver-
dragsbepalingen voor bestuurlijke vormen van sanctionering.13 
Recht op toegang tot een rechter 
Een ieder heeft het recht op een behandeling van zijn zaak door een onafhankelijk en 
onpartijdig gerecht dat bij de wet is ingesteld. Het fundament van dit recht wordt ge-
vormd door de eis dát er beroep op een rechter openstaat, het "right of access to a 
court".14 De lidstaten kunnen artikel 6 dus niet ontduiken door simpelweg geen 
rechtsgang open te stellen. Dit betekent echter niet dat aan het recht op toegang tot 
een rechter geen beperkingen mogen worden gesteld in de vorm van termijnen, grif-
13 Behalve door het standaardwerk van P. van Dijk en G J H. van Hoof (De europese conventie 
in theorie en praktijk, derde druk, Nijmegen 1990, p. 326-397) heb ik me bij de opstelling 
van de catalogus laten leiden door administratiefrechtelijke literatuur over artikel 6 EVRM 
с а , een greep hieruit: E.M Η Hirsch Ballin, a.w., ï.h b hfd 4 en 5, Μ В W Biesheuvel, 
Artikel 6 van de Europese Convenue voor de Rechten van de Mens en het gemeenschaps­
recht. Preadvies voor de Nederlandse Vereniging voor Europees Recht 1988, SEW 11(1988), 
p. 659 e.v., J. Riphagen, Rechtspraak in de sociale zekerheid toegang tot Europa of toe­
vlucht in de provincie9, oratie UvA, Deventer 1989, A.W M Bijloos, Administratieve boe­
ten en art 6 EVRM in Nederland, Preadvies Vereniging voor de vergelijkende studie van het 
recht van België en Nederland, Zwolle 1989, ρ 18 e.V., Administratieve Rechtsgangen, 
Algemeen Deel, paragraaf 1.6 2 (suppl 12; M. Scheltema), D Samkalden en С J Kleijs-
Wijnnobel, Onderzoek naar de mogelijke betekenis van de administratieve boete bij de hand­
having van de milieuwetgeving, 's-Gravenhage 1989, p. 49-53, M W.C Fetens, Fiscale 
administratieve sancties en het recht op een behoorlijk proces, diss. UvA, Deventer 1993 
14 Het Europese Hof spreekt ook wel kortweg van het "nght to a court" Hieronder begrijpt het 
dan behalve de eis dát er een rechter is, ook dat deze aan de in artikel 6 EVRM genoemde 
eisen moet voldoen Zie EHRM 21 februari 1975 (Golder), Senes A no 18, overweging 36. 
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fierechten, een verplichte bezwaarschriftprocedure bij het bestuur en dergelijke; zo-
lang dergelijke beperkingen maar niet aan een effectieve uitoefening van het onder-
havige recht in de weg staan. Naast deze procedurele eisen stelt het recht op toegang 
tot een rechter ook enkele (materiële) eisen aan de rechter zelf in verband met zijn 
taak en bevoegdheid. Behalve uiteraard de eis van onafhankelijkheid en onpartijdig-
heid is er de eis dat de rechter bij zijn onderzoek voldoende armslag moet hebben. 
Hij moet ten minste de essentiële, zowel feitelijke als juridische punten van de zaak 
kunnen beoordelen, waartoe bij de toetsing van sancties de evenredigheid tussen de 
sanctie en de overtreding moet worden gerekend.15 
Fair trial 
Artikel 6 lid 1 EVRM eist een "fair hearing"; men spreekt ook wel van het beginsel 
van een fair trial. Volgens het Europese Hof dient steeds in het concrete geval te 
worden beoordeeld of het procesverloop in zijn geheel eerlijk is geweest. Abstracte 
"harde" criteria kunnen hiervoor niet worden gegeven. Het gaat erom dat de partijen 
in een proces gelijke èn goede en voldoende kansen hebben om zich te verdedi-
gen.16 De "equality of arms" is een grondnotie van het fair-trialbeginsel. Een en an-
der brengt onder andere met zich mee dat betrokkenen in beginsel in de gelegenheid 
moeten worden gesteld om te worden gehoord en om zich over al wat relevant is uit 
te laten (hoor en wederhoor). Wat de bewijsvoering betreft kan onrechtmatige be-
wijsgaring de eerlijkheid van het proces aantasten. Zoals gezegd bevat artikel 6 
EVRM zelf in het derde lid nog een aantal (minimum-)eisen voor een fair trial in 
strafzaken, waarvan ik met name wil noemen de eis dat de verdachte onverwijld en 
gemotiveerd in kennis wordt gesteld van de tegen hem ingebrachte beschuldiging 
(art. 6 lid 3 sub a EVRM). 
Berechting binnen een redelijke termijn 
Deze eis is simpel en duidelijk: binnen een redelijke termijn dient door middel van 
een rechterlijke uitspraak een einde te worden gemaakt aan de onzekerheid waarin de 
betrokkene (i.e. de verdachte) verkeert. De in aanmerking te nemen termijn kan on-
der omstandigheden reeds vóór de officiële inbeschuldigingstelling beginnen te lo-
pen, namelijk vanaf het moment dat de verdachte redelijkerwijs kan verwachten dat 
hij zal worden vervolgd. 
Openbaarheid 
Openbaarheid is regel, maar op deze regel zijn uitzonderingen mogelijk. Volgens de 
Europese rechtspraak kan soms zelfs de openbare uitspraak achterwege blijven, 
niettegenstaande de letter van artikel 6 lid 1 tweede volzin EVRM. 
15 EHRM 10 februari 1983 (Albert en Le Compte), Series A no. 58, overweging 36. 
16 Aldus B.W.N. de Waard, Een eerlijk proces (II), Artikel 6, eerste lid, ECRM, TvO 1983, p. 
179, die spreekt van het verdedigingsbeginsel, maar voor de inhoud ervan aanknoopt bij arti-
kel 6 EVRM. 
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Onschuldpresumptie 
De onschuldpresumptie van artikel 6 lid 2 EVRM is onderdeel van het fair-trialbe-
ginsel. Ze behelst een opdracht aan de rechter om onbevooroordeeld van de on-
schuld van de verdachte uit te gaan. De bewijslast rust in beginsel op de vervolgende 
instantie, maar artikel 6 lid 2 EVRM staat niet in de weg aan schuld- en andere 
rechts vermoedens, mits ze binnen redelijke grenzen blijven. Twijfel dient de rechter 
ten voordele van de verdachte te laten strekken. Twijfelachtig is of in artikel 6 lid 2 
ook het beginsel "geen straf zonder schuld" besloten ligt.17 Naar Nederlands recht 
moet echter worden aangenomen dat wie geen enkel verwijt van zijn doen of laten 
kan worden gemaakt, niet mag worden gestraft. Ook is niet duidelijk of een straf 
reeds mag worden tenuitvoergelegd voordat de rechter onherroepelijk over de schuld 
van de verdachte heeft beslist. 
Nemo tenetur 
In het Funke-arrest heeft het Europese Hof uitgemaakt dat uit de algemene eis van 
een fair trial volgt dat een ieder tegen wie een vervolging is ingesteld, het recht heeft 
"to remain silent and not to contribute to incriminating himself'.18 Dit wordt aange-
duid als het nemo-teneturbeginsel. Een wat restrictief aandoende formulering van dit 
beginsel vinden we in artikel 14 lid 3 sub g IVBPR, dat bepaalt dat de verdachte niet 
gedwongen mag worden tegen zichzelf te getuigen of een bekentenis af te leggen. 
Onduidelijk is hoe dit recht van de verdachte zich precies verhoudt tot de vele infor-
matie- en medewerkingsverplichtingen die het ordeningsrecht de burger oplegt. 
Recht op een hogere voorziening in strafzaken 
"Een ieder die wegens een strafbaar feit is veroordeeld heeft het recht de schuldig-
verklaring en veroordeling opnieuw te doen beoordelen door een hoger rechtscollege 
overeenkomstig de wet" (art. 14 lid 5 IVBPR). Van een erg "hard" recht lijkt hier 
geen sprake, nu de wetgever het vermoedelijk vrij ver gaand kan beperken. Zo lijkt 
een beroep beperkt tot rechtspunten, zoals ons cassatieberoep, voldoende. Zie ook 
het minder algemeen geformuleerde artikel 2 Zevende Protocol EVRM, dat het bij-
voorbeeld expliciet mogelijk maakt om bagateldelicten geheel van het recht op een 
hogere voorziening uit te sluiten.19 Overigens heeft Nederland zich in een interpre-
tatieve verklaring op het standpunt gesteld dat artikel 2 alleen ziet op veroordelingen 
door rechters die naar Nederlands recht belast zijn met strafzaken en dus niet op de 
oplegging van administratieve sancties.20 Het is echter de vraag of aan deze verkla-
17 M.W.C. Feteris, a.w., p. 630-633. 
18 EHRM 25 februari 1993, Series A no. 256-A (Funke), NJ 1993, 485 m.nt. Kn, AA 1993, 
p. 672 e.v. m.nt. A.H.J. Swart, BNB 1993/350 m.nt. P.J. Wattel, FED 1993/628 m.nt. 
M.W.C. Feteris, overweging 44. 
19 Zie uitgebreid over dit recht J. de Hullu, Over rechtsmiddelen in strafzaken, diss. RUG. 
Amhem 1989, p. 138-150. 
20 Zie Trb. 1985, 2, p. 9. 
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ring veel waarde moet worden gehecht, nu het Europese Hof zich een autonome in-
terpretatie van het begrip "criminal charge" voorbehoudt.21 
Ne bis in idem 
"Niemand mag voor een tweede keer worden berecht of gestraft voor een strafbaar 
feit waarvoor hij reeds overeenkomstig de wet en het procesrecht van elk land bij 
onherroepelijke uitspraak is veroordeeld of waarvan hij is vrijgesproken" (art. 14 lid 
7 IVBPR). Dit ne-bis-in-iderribcgins&i (dat in hoofdstuk V nog uitgebreid aan de 
orde zal komen) is ook neergelegd in artikel 4 Zevende Protocol EVRM. Het begin-
sel omvat zowel een verbod van dubbele bestraffing als een verbod van dubbele 
vervolging. Nederland heeft bij artikel 14 lid 7 IVBPR het voorbehoud gemaakt dat 
geen verdere verplichtingen worden geaccepteerd dan voortvloeien uit het uitsluitend 
intern, binnen het strafrecht werkende artikel 68 Sr.22 Ook de opstellers van het 
Zevende Protocol bij het EVRM wilden de werking van het ne-bis-in-idembeginsel 
uitdrukkelijk niet doen uitstrekken tot andersoortige "vervolgingen". Hiermee is de 
zogenoemde externe werking van het beginsel, waarmee wordt gedoeld op de sa-
menloop van bijvoorbeeld een administratieve sanctie en een strafrechtelijke vervol-
ging, op losse schroeven komen te staan. 
Legaliteitsbeginsel 
"Niemand mag worden veroordeeld wegens een handelen of nalaten, dat geen straf-
baar feit naar nationaal of internationaal recht uitmaakte ten tijde dat het handelen of 
nalaten geschiedde. Evenmin mag een zwaardere straf worden opgelegd dan die, die 
ten tijde van het begaan van het strafbare feit van toepassing was." Aldus artikel 7 
lid 1 EVRM, dat een pendant kent in artikel 15 lid 1 IVBPR.23 Hoewel eigenlijk 
geen rechtspraakbeginsel, is het legaliteitsbeginsel wel te beschouwen als een pijler 
van het strafrecht en van het sanctierecht in het algemeen. Het eist dat het strafbare 
gedrag voldoende duidelijk is omschreven en de strafbedreiging voldoende bepaald 
(het Bestimmtheitsgebot; lex certa). Strafbepalingen mogen niet terugwerken, maar 
de verdachte profiteert wel van een verlaging van de wettelijke straf nádat hij het 
strafbare feit heeft begaan (art. 15 lid 1 IVBPR). 
21 Zie M.W.C. Feteris, a.w., p. 692-694. 
22 Trb. 1978, nr. 177, p. 38. Zo geformuleerd heeft het voorbehoud een ruimere strekking ge-
kregen dan oorspronkelijk de bedoeling was. Nederland wilde met het voorbehoud namelijk 
de internationale werking van het ne-bis-in-idembeginsel (dat wil zeggen tussen verschillen-
de verdragsstaten) beperken. Zie de toelichting op het voorbehoud, Trb. 1978, 177, p. 41/42. 
Aan mogelijke externe werking (tussen verschillende sanctiestelsels) is bij de formulering 
van het voorbehoud vermoedelijk niet gedacht. Zie hierover M.W.C. Feteris, a.w., p. 
711/712. 
23 Het beginsel is ook neergelegd in artikel 16 Grondwet. In de literatuur wordt verdedigd dat dit 
voorschrift sinds hel, behalve in het Wetboek van Strafrecht, ook in de Grondwet is opge-
nomen, ook van toepassing is op andere, bijvoorbeeld administratieve sancties. Zie 
C.A.J.M. Kortmann, De Grondwetsherzieningen 1983 en 1987, Deventer 1987, p. 110 en 
P.W.C. AWcermans, Artikel 16, in: Akkermans/Koekkoek, De Grondwet, p. 317. 
23 
Het rechtsgeding staat in artikel 6 EVRM ca. centraal. De vraag rijst echter of de 
genoemde eisen ook in de hieraan voorafgaande fase gelden. In de Imbrioscia-zaak 
heeft het Europese Hof een overweging aan deze kwestie gewijd. "Certainly the 
primary purpose of Article 6 as far as criminal matters are concerned is to ensure a 
fair trial by a "tribunal" competent to determine "any criminal charge", but it does 
not follow that the Article has no application to pre-trial proceedings."24 Vervolgens 
wijst het Hof erop dat de redelijke termijn volgens vaste jurisprudentie reeds vóórdat 
de verdachte ter zitting wordt gedagvaard, kan gaan lopen en dat de eisen van artikel 
6 lid 3 EVRM ook doorwerken in de voorfase in zoverre dit van invloed is op de 
eerlijkheid van het totale proces. Sommige van deze eisen, voeg ik hieraan toe, zien 
zelfs naar hun aard (mede) op de voorfase, zoals de eis dat de verdachte over vol-
doende tijd en faciliteiten beschikt om zijn verdediging te kunnen voorbereiden (art. 
6 lid 3 sub b EVRM). 
In de Imbrioscia-zaak ging het om een "echte" strafzaak, maar de overweging 
van het Hof is mijns inziens evenzeer van toepassing op de oplegging van admini-
stratieve sancties. Voor toepassing van de eisen van artikel 6 EVRM ca. op de 
voorfase van het administratieve sanctieproces is temeer reden daar deze fase dáár, 
anders dan in het strafproces, niet slechts ter voorbereiding (van de vervolgings-
beslissing van het O.M. en eventueel van de beslissingen van de rechter ter zitting) 
dient, maar beslissend is: beslissend in deze zin dat in de voorfase in eerste instantie 
wordt beslist of een sanctie moet worden opgelegd. Van doorwerking in de voorfase 
van het administratieve proces kan zelfs sprake zijn bij een eis die op het eerste ge-
zicht uitsluitend op de rechter en zijn werk betrekking lijkt te hebben, zoals de eis 
van onpartijdigheid; artikel 6 lid 1 EVRM spreekt immers van een "onafhankelijk en 
onpartijdig gerecht". Deze eis moet de juistheid van het oordeel over de straffunde-
ring en de strafoplegging zoveel mogelijk garanderen.25 Als nu dit oordeel in eerste 
instantie aan een administratief orgaan, dat als strafoplegger fungeert, wordt opge-
dragen, verdwijnt de onpartijdigheidseis dan ineens uit het zicht? Dit zou een merk-
waardige consequentie zijn, die niet te rijmen valt met doel en strekking van artikel 
6. Het zou bovendien de aard van de aan de administratie opgedragen taak misken-
nen. Die taak blijft namelijk een rechterlijke taak, die echter door de administratie 
wordt waargenomen (onder de restrictie dat de burger de wijze waarop het bestuur 
die taak waarneemt, door de "echte" rechter kan laten toetsen). De eisen die artikel 6 
EVRM aan de rechter stelt, werken indirect dus door in het optreden van zijn waar-
nemer, de administratie. Smit noemt dit heel treffend de reflexwerking van artikel 6 
EVRM.26 Ook het bestuur zal zich dus onpartijdig moeten opstellen en het zal verder 
bijvoorbeeld, ingevolge de onschuldpresumptie, geen straf mogen opleggen als niet 
24 EHRM 24 november 1993, te verschijnen in Series A no. 275, overweging 36. 
25 Α. den Hartog, Artikel 6 EVRM: Grenzen aan het streven de straf eerder op de daad te doen 
volgen, diss. RUG, Antwerpen/Apeldoorn 1992, p. 90. 
26 J.A. Smit, noot onder HR 20 februari 1991, FED 1991/246, p. 817 en J.A. Smit, a.w., p. 
84-86. 
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de schuld van de betrokkene op grond van wettige bewijsmiddelen voldoende is 
komen vast te staan. 
2.1.3 De toepasselijkheid van artikel 6 EVRM ca. 
a. "Criminal charge"27 
Het toepassingsbereik van artikel 6 EVRM en artikel 14IVBPR wordt bepaald door 
het begrip "criminal charge",28 in het Nederlands vertaald als "vervolging" respec-
tievelijk "strafvervolging".29 Het ligt voor de hand dit begrip ook bepalend te laten 
zijn voor de reikwijdte van de andere verdragsbepalingen die op strafrechtspraak 
zien.30 Wellicht moet echter een uitzondering worden gemaakt voor artikel 4 
Zevende Protocol EVRM, dat een enger begrip lijkt te hanteren ("Niemand wordt 
opnieuw berecht of gestraft in een strafrechtelijke procedure (criminal procee-
dings)..."); zo hebben de opstellers het althans bedoeld. 
Volgens het Europese Hof voor de rechten van de mens moet het begrip "crimi-
nal charge" autonoom worden uitgelegd omdat de lidstaten anders door op een 
overtreding bijvoorbeeld een tuchtrechtelijk in plaats van een strafrechtelijk etiket te 
plakken naar believen de werking van de artikelen 6 en 7 EVRM zouden kunnen 
uitsluiten.31 Welke sanctiestelsels, behalve het strafrechtelijke, nog meer onder het 
bereik van artikel 6 EVRM vallen, dient te worden bepaald aan de hand van een 
aantal criteria, die het Europese Hof, te beginnen in het Engel-arrest, heeft ontwik-
keld.32 Dit zijn de volgende drie criteria. 
1. Het rechtsstelsel waartoe de overtreding naar nationaal recht behoort. 
De lidstaten zijn in beginsel vrij om een bepaalde overtreding in te delen in het 
strafrecht of in een ander sanctiestelsel, bijvoorbeeld het tuchtrecht. Indeling in 
het strafrecht brengt automatisch toepasselijkheid van artikel 6 EVRM ca. met 
27 Uitgebreid hierover het op 27 juiu 1994 door M L.W.M. Vienng verdedigde proefschrift ge-
titeld: Het toepassingsgebied van artikel 6 EVRM (Zwolle 1994). 
28 Omdat het in dit onderzoek gaat om de eisen die aan de oplegging van strafsancties moeten 
worden gesteld, ga ik niet in op de andere determinant van het toepassingsbereik van artikel 6 
EVRM, de "civil rights and obligations". 
29 Om onduidelijke redenen wordt in de meest recente vertaling van het EVRM (Trb. 1990, 
156) met meer gesproken van "strafvervolging" (lid 1) en "strafbaar feit" (I'd 2 en 3) maar 
van "vervolging". 
30 Zie ten aanzien van artikel 7 EVRM P. van Dijk en G.J H. van Hoof, a.w., p. 403. 
31 EHRM 8 juni 1976 (Engel e a.), Series A no. 22, NJ 1978, 223 m.nt D.H.M. Meuwissen, 
AA 1977, p. 55 m.nt. E A. Alkema, overweging 81. 
32 Behalve het Engel-arrest zijn van belang. EHRM 21 februari 1984 (Oztürk), Senes A no. 
73. NJ 1988, 937 m.nt. EAA, AA 1985, p. 145 e.v. m.nt A.H J. Swart, EHRM 28 juni 
1984 (Campbell en Feil), Senes A no. 80, EHRM 25 augustus 1987 (Lutz), Senes A no. 
123-A, NJ 1988, 938 m.nt EAA, EHRM 22 mei 1990 (Weber), Senes A no. 177, NJCM-
Bulletin 16-3 (1991), p. 235 e.v. m.nt. J van der Velde en EHRM 27 augustus 1991 
(Demicoli), Senes A no. 210. 
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zich mee. Dit is immers het traditionele en natuurlijke toepassingsgebied van deze 
bepalingen.33 Omgekeerd sluit indeling in een ander sanctiestelsel echter niet uit 
dat artikel 6 EVRM toch van toepassing is. Beslissend zijn dan de twee andere 
criteria. Overigens moet hierbij soms wel een zeker gewicht worden toegekend 
aan de inrichting van de nationale rechtsstelsels. Zo kan het van belang zijn of het 
betreffende tuchtrechtelijke of administratieve vergrijp ook een strafbaar feit op-
levert. 
2. De aard van de overtreding. 
Voor de toepassing van dit criterium moet eerst worden vastgesteld of we te ma-
ken hebben met een tuchtrechtelijke c.q. disciplinaire overtreding of niet. In het 
eerste geval is artikel 6 EVRM niet van toepassing, tenzij het derde criterium tot 
een ander oordeel leidt. Overigens is ook nu het (tuchtrechtelijke) etiket dat de 
wetgever op de overtreding heeft geplakt, niet beslissend. "Echt" tuchtrecht be-
staat volgens het Hof uit specifieke regels voor het gedrag van de leden van een 
bepaalde groep.34 Zo'n groep wordt, zoals in de Weber-casus, wèl gevormd 
door rechters, advocaten en andere personen die nauw betrokken zijn bij het 
functioneren van de gerechten, maar daartoe behoren niet de partijen bij een ge-
ding. Iedereen is namelijk in zijn hoedanigheid van justitiabele potentieel partij bij 
een geding. Dit is geen bijzondere hoedanigheid, net als de hoedanigheid van 
belastingbetaler of uitkeringsgerechtigde, maar anders dan die van gedetineerde 
of militair. 
Hebben we niet te maken met een disciplinaire overtreding, maar met een 
overtreding van een algemene, tot een ieder gerichte regel, dan moeten we ver-
volgens kijken naar de aard van de straf, een subcriterium dat in het Öztürk-airest 
is geformuleerd. Het Hof stelt hierin dat "according to the ordinary meaning of 
the terms, there generally come within the ambit of the criminal law offences that 
make their perpetrator liable to penalties intended, inter alia, to be deterrent and 
usually consisting of fines and of measures depriving the person of his 
liberty."35 Is het doel van de sanctie, zoals bij de Duitse administratieve verkeers-
boete, "both deterrent and punitive", dan wijst dit afdoende op het strafrechtelijke 
karakter van de overtreding. 
3. De aard en zwaarte van de strafbedreiging. 
Dit criterium is deels, wat betreft de aard van de straf, ingeslopen in het vorige 
criterium. Wat betreft de zwaarte van de straf acht het Hof vrijheidsstraffen dus-
danig ingrijpend dat ze als strafrechtelijk moeten worden aangemerkt, behalve 
indien ze door hun aard, duur of wijze van executie geen groot leed kunnen 
berokkenen.36 Uit het Weber-arrest zou men kunnen opmaken dat een boete van 
33 EHRM 26 oktober 1984 (De Cubber), Series A no. 86, overweging 32. 
34 Weber-arrest, overweging 33. Zie ook Demicoli-arrest, overweging 33. 
35 Overweging 53. 
36 Engel-arrest, overweging 82. 
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enige honderden guldens37 met de (conditionele) mogelijkheid van omzetting in 
een vervangende gevangenisstraf van korte duur (i.e. tien dagen) op zich al vol-
doende grond is voor toepasselijkheid van artikel 6 EVRM, maar het lijkt hier om 
een overweging ten overvloede te gaan. 
Tot nu toe moest er vanuit worden gegaan dat het hier om alternatieve criteria gaat, 
die ieder voor zich doorslaggevend kunnen zijn.38 In het Öztiirk-arrest was dit bij-
voorbeeld het tweede criterium. Dat het in deze zaak slechts om een lichte overtre-
ding ging met een geringe strafbedreiging, kon aan de toepasselijkheid van artikel 6 
EVRM niet afdoen.39 In het Bendenoun-arrest van 24 februari 1994 lijkt het Hof 
echter een iets andere benadering te volgen.40 Volgens het Hof wees i.e. een aantal 
factoren op het strafrechtelijke karakter van de betreffende procedure - in geding wa-
ren enkele door de Franse fiscus opgelegde administratieve boeten -: behalve dat 
deze sancties betrekking hadden op overtreding van een algemene regel en bedoeld 
waren ter preventie en bestraffing, was van belang dat zij zeer aanzienlijke bedragen 
beliepen (in totaal bijna één miljoen franc), bij gebreke van betaling eventueel door 
hechtenis te vervangen. Vervolgens overwoog het Hof: "None of them is decisive 
on its own, but taken together and cumulatively they made the "charge" in issue a 
"criminal" one".41 Verdere jurisprudentie zal moeten uitwijzen of dit het begin is van 
een iets striktere opvatting van het vervolgingsbegrip met meer nadruk op het derde 
criterium, de zwaarte van de sanctie. 
Uit een oogpunt van rechtsbescherming valt het toe te juichen dat het Europese 
Hof het begrip "criminal charge" heeft uitgebreid tot andere vormen van sanctione-
ring dan de klassieke strafvervolging. Het strafrecht is in mijn optiek immers slechts 
een bijzondere vorm van bestuurlijk sanctierecht. Het Hof is er echter nog niet in 
geslaagd voor de traditionele grenzen van het strafrecht nieuwe grenzen in de plaats 
te stellen die het vervolgingsbegrip duidelijk afbakenen. Het criterium van de aard 
van de sanctie, dat behalve op het terrein van het echte tuchtrecht uiteindelijk door-
slaggevend lijkt te zijn, heeft in de invulling die het Hof eraan geeft, weinig onder-
scheidend vermogen. De typering van een strafsanctie in de zin van artikel 6 EVRM 
als een sanctie die "deterrent and punitive" is bedoeld, is eigenlijk niet veel meer dan 
een vage aanduiding, die op veel (bijv. administratieve) sancties van toepassing kan 
worden geacht.42 
37 De maximumboete op de overtreding was 500 Zwitserse francs, hetgeen toentertijd gelijk 
stond aan ruim 650 gulden. 
3 8 Zie overweging 55 van het Lutz-arrest. 
39 Óztürk-arrest, overweging 53. 
40 Te verschijnen in Senes A no. 284. 
41 Een aanwijzing dat de entena cumuleren, zou ook reeds kunnen worden ontleend aan de arres-
ten inzake Weber en Demicoh. Hoewel in deze zaken reeds het tweede criterium tot de con-
clusie voerde dat de betreffende overtreding strafrechtelijk van aard was, ging het Hof toch 
nog in op de zwaarte van de straf. 
42 Aldus ook A.H.J. Swart bij het Óztürk-arrest, AA 1985, p. 151 en E.A. Alkema, Het arrest-
Özturk en de vereenvoudigde afdoening van (verkeers-jovertredingen. Verkeersrecht 1984, p. 
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De afschrikwekkend en bestraffend bedoelde sancties van het Europese Hof val-
len denk ik43 grotendeels samen met wat W. Duk retributieve sancties noemde.44 
"Retributief ' moet dan niet worden opgevat als: al wat niet reparatoir is, hetgeen 
waarschijnlijk te ruim is, maar als: opzettelijke leedtoevoeging of pijnlijke afkeu-
ring.45 Een dergelijke omschrijving verschaft echter niet veel meer duidelijkheid. 
Volgens Den Hartog wijst de aanwezigheid van een van de gangbare strafdoeleinden 
(speciale en generale preventie, conflictoplossing, vergelding) op "punitieve leed-
toevoeging".46 Over de doeleinden van verschillende soorten sancties bestaat echter 
lang niet altijd consensus. Wordt bijvoorbeeld met de oplegging van administratieve 
sancties als een dwangsom of een sluitingsbevel meer en/of iets anders beoogd dan 
reparatie?47 En is de intrekking van een drankvergunning na geconstateerd econo-
misch mismanagement van de restauranthouder een "penal sanction"? Volgens het 
Europese Hof niet: hoewel de maatregel verband hield met het (wan-)gedrag van de 
vergunninghouder, was zijn geschiktheid om alcoholica te schenken beslissend.48 
De conclusie moet zijn dat het criterium "de aard van de straf' weinig houvast 
biedt bij de omlijning van de "criminal charge". De invulling die het Hof aan het cri-
terium geeft is erg vaag en algemeen, zodat bij een minder behoedzame toepassing 
zeer vele sancties die weinig meer van doen hebben met wat traditioneel onder straf-
recht wordt verstaan, onder het bereik van artikel 6 EVRM zullen komen te vallen.49 
Is dit wel zo bezwaarlijk? Ik denk om twee redenen van wel. Ten eerste natuurlijk 
omdat de rechtszekerheid niet is gediend met een onbepaald toepassingsbereik van 
een zo belangrijke bepaling als artikel 6 EVRM. Ten tweede omdat toepassing van 
artikel 6 EVRM zulke ingrijpende gevolgen kan hebben. Mijns inziens moet ervoor 
worden opgepast de werkingssfeer van artikel 6 EVRM niet lichtvaardig uit te brei-
den. Niet mag uit het oog worden verloren dat de eisen van artikel 6 EVRM hun 
oorsprong vinden in de traditionele strafprocedure, een procedure waarin zware 
machtsmiddelen van de overheid worden gecomplementeerd door een grote mate 
van rechtsbescherming. De negatieve kanten van het ("echte") strafrecht behoef ik 
hier niet te belichten. Wel zou ik de hypothese willen opwerpen dat naarmate een 
sanctiestelsel onder invloed van artikel 6 EVRM meer op het strafrecht gaat lijken, 
242/243. Zie ook de dissenting opinion van rechter Matscher bij het Öztürk-arrest, Series A 
no. 73, p. 30/31. 
43 Aldus ook M. Scheltema in Administratieve Rechtsgangen, Algemeen Deel, paragraaf 1.6.2 
(suppl. 12), p. 13. 
44 W. Duk, Tanden van hel recht, oratie UvA, Zwolle 1973 en Maatstaven voor beoordeling 
van sancties, AA 1981, p. 231 e.v. 
45 Zie ook M.W.C. Feteris, a.w., p. 255. Den Hartog omschrijft de "punitive and deterrent" 
sanctie als een leedtoevoegende reactie op "guilt". Α. den Hartog, a.w., p. 117. Deze om­
schrijving klopt mijns inziens echter niet: aan de vraag of er schuld is, gaat de vraag of er 
sprake is van een straf, vooraf en niet omgekeerd. 
46 A. den Hartog, a.w., p. 118. 
47 Zie de in 1991 in de Gemeentestem (p. 189 e.v. en 323 e.v.) gevoerde discussie tussen 
Heinen, Hazewindus en Rogier. 
48 EHRM 7 juli 1989 (Tre Traktörer AB), Series A no. 159, overweging 46. 
49 Zie voor de hierna ontvouwde gedachten ook J.F.L. Roording, Administratieve sancties en 
artikel 6 EVRM: naar een andere invulling van de "criminal charge"?, NJB 1992, p. 453 e.v. 
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het ook meer van de negatieve kanten gaat vertonen. Anders gezegd, formalisering 
van het proces van straffen zou in het nadeel van de burger kunnen verkeren. 
Hiermee wil niet zijn gezegd dat bij de huidige stand van het recht niet ieder sanctie-
stelsel aan zekere behoorlijkheidseisen moet voldoen. Het spreekt voor mij echter 
niet vanzelf dat de rechtshandhaving - zowel uit een oogpunt van rechtsbescherming 
als uit een oogpunt van doelmatigheid - ook buiten het gebied van het traditionele 
strafrecht gediend is met alle waarborgen van artikel 6 EVRM. Ik kan mij dan ook 
goed vinden in het volgende citaat uit de door zeven rechters gedragen dissenting 
opinion bij het Feldbrugge-arrest:50 
"Of course, it is equally essential that in the administrative field justice should be done and the 
individual's claims should be investigated in a responsible and objective manner in accordance with 
the rules laid down, but that is not to say that all the various requirements of Article 6 § 1 of the 
Convention are therefore applicable." 
Een ongebreidelde toepassing van artikel 6 EVRM zou dus wel eens tot een overkill 
aan rechtsbescherming kunnen leiden. Dit bezwaar zou wellicht kunnen worden on-
dervangen door tegenover een ruim toepassingsbereik van artikel 6 een genuanceer-
dere) toepassing van de diverse daarin besloten liggende waarborgen te stellen, af-
hankelijk van de kenmerken van de sanctie, de sanctie-oplegger, de procedure, het 
betreffende rechtsstelsel enzovoort.51 In de Europese jurisprudentie zijn wel sporen 
te vinden van zo'n genuanceerde toepassing van artikel 6 EVRM.52 Wellicht wijst 
het onderzoek van de rechtspraak van de belastingrechter uit dat toepassing van arti-
kel 6 EVRM inderdaad niet zulke ingrijpende gevolgen behoeft te hebben. 
Een andere optie is om de grenzen van het toepassingsgebied van artikel 6 EVRM 
strakker aan te trekken. Hiertoe zouden bijvoorbeeld de bestaande toepassingscrite-
ria kunnen worden aangescherpt, met name door het eerste en het derde criterium 
nieuw leven in te blazen. In mijn voorstel zou toepasselijkheid van artikel 6 EVRM 
buiten het "echte" strafrecht alleen moeten worden aangenomen als de zwaarte van 
de straf hiertoe noopt (vgl. het derde criterium). Bij een lichte sanctie is de noodzaak 
50 EHRM 29 mei 1986, Series A no. 99. Zie met name uit de dissenting opinion de over-
wegingen 15 en 16. Dit arrest heeft overigens betrekking op de "civil rights and obli-
gations". 
51 P. Lemmens, Geschillen over burgerlijke rechten en verplichtingen, Over het toepassings-
gebied van de artikelen 6, lid 1, van het Europees Verdrag over de rechten van de mens en 14, 
lid 1, van het Internationaal Verdrag inzake burgerrechten en politieke rechten, Antwerpen 
1989. p. 288/289. 
52 Zo behoeft in appel of cassatie toepassing van artikel 6 EVRM niet onverkort plaats te vin-
den, maar is ze afhankelijk van de bijzondere kenmerken van de procedure. Zie onder andere 
EHRM 2 maart 1987 (Monnell en Morris), Series A no. 115, NJ 1991, 165 m.nl. EAA en 
EHRM 29 oktober 1991 (Jan-Ake Andersson), Series A no. 212-B. In het laatste arrest 
mocht de openbare behandeling achterwege blijven onder andere vanwege het "minor charac-
ter" van het strafbaar feil. Verder is de toepassing van artikel 6 lid 2 EVRM onder andere af-
hankelijk van wat op het spel staat. EHRM 7 oktober 1988 (Salabiaku), Series A no. 141-
A. NJ 1991. 351 m.M. EAA. Zie ook P. Lemmens. a.w.. p. 289-298. Kritisch: M.W.C. 
Fetcris, a.w., p. 287/288, die een "verzwakte" toepassing van de verdragen op administratie-
ve sancties vreest. 
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van de bescherming van het tamelijk zwaar opgetuigde artikel 6 EVRM minder dui-
delijk aanwezig. De Europese Commissie lijkt meer op deze lijn te zitten, in ieder 
geval meer nadruk te leggen op het criterium van de zwaarte van de straf;53 ove-
rigens zou het Bendenoun-arrest er zoals gezegd op kunnen duiden dat het Hof ook 
meer deze koers gaat varen. Met het Hof meen ik in ieder geval dat vrijheidsbene-
mende sancties in het algemeen dusdanig ingrijpend zijn dat ze als "criminal" moeten 
worden aangemerkt. Van sancties van financiële aard (die niet van strafrechtelijke 
herkomst zijn) zou dat mijns inziens echter niet te snel moeten worden gezegd. 
Behalve dat de sanctie van een zekere zwaarte moet zijn, zou de betreffende pro-
cedure ook een zekere verwantschap met het traditionele strafrecht moeten vertonen 
om als "criminal charge" te kunnen worden aangemerkt. Hierbij spelen plaats en 
vormgeving van het betreffende sanctiestelsel binnen het nationale recht een rol (vgl. 
het eerste criterium van het Hof). Zo'n verwantschap is er bijvoorbeeld als dezelfde 
overtreding tevens strafbaar is of juist als de betreffende overtreding van het straf-
recht naar het administratieve recht is overgeheveld. Ook de vorm van de sanctie kan 
op verwantschap met het strafrecht wijzen: een administratieve boete verschilt niet of 
nauwelijks van een strafrechtelijke geldboete. Het "verwantschapscnterium" zou 
mijns inziens moeten voorkomen dat artikel 6 EVRM al te gemakkelijk wordt toege-
past op administratieve sancties c.q. maatregelen, zoals de bestuurlijke dwangsom, 
die weinig meer van doen hebben met strafrecht.54 Een mooie illustratie van de 
door mij voorgestane strengere toets vormt de mening van de Europese Commissie 
in de zaak Stenuit.55 Hierin had de Franse minister voor economische zaken aan het 
bedrijf Stenuit een administratieve boete opgelegd wegens overtreding van de 
mededingingsregelgeving. Op grond van een combinatie van factoren was er vol-
gens de Commissie sprake van een "criminal charge", namelijk a. omdat de boete in 
de opzet van de betreffende regelgeving in de plaats kwam van een "gewone" straf-
vervolging (er was dus een duidelijke verwantschap tussen de administratieve sanc-
tie en het strafrecht) en b. omdat de maximumboete voor "firms" vijf procent van de 
53 Zo was voor haar in de Özturk-zaak het ingrijpende karakter van de te nemen bijkomende 
maatregelen (intrekking rijbewijs, verbeurdverklaring motorrijtuig, gijzeling, bloedtest) 
doorslaggevend. Zie haar rapport van 12 mei 1982, Senes A no 73, overweging 61-65 En 
in de Bendenoun-zaak merkte zij op dat de zwaarte van de sanctie - door de Franse fiscus op-
gelegde boeten tot een totaalbedrag van bijna één miljoen franc - in dat geval "un rôle pri-
mordial" speelde, hoewel reeds aan het tweede criterium van het Hof was voldaan ECRM 10 
december 1992, nr. 12547/86, FED 1993/326 m.nt M.W С Fetens, ook te verschijnen in 
Senes A no 284, overweging 64-70 
54 De rechter lijkt hienn terecht terughoudend Zo is volgens de Raad van State de dwangsom 
van het oude artikel 6lap Wet algemene bepalingen milieuhygiëne geen straf, maar een pre-
ventieve maatregel of een pressiemiddel en is artikel 6 EVRM dus niet van toepassing 
Voorzitter AG RvS 3 december 1991, AB 1992, 121 m.nt. FM en AG RvS 1 juni 1992, 
AB 1992, 458 m nt. FM Zie ook het College van Beroep voor het bednjfsleven 23 augus-
tus 1991, NJB-katern 1992, p. 9, nr. 1: een forfaitaire EG-heffing in geval van overtreding 
van een voorwaarde voor vrijstelling van invoerrechten kan voor de importeur weliswaar on-
gunstig uitpakken, maar heeft daarom nog met het karakter van een straf 
55 Zie haar rapport van 30 mei 1991, Senes A no. 232-A, FED 1992/668 m nt. M.W.C 
Fetens Zie in het bijzonder de overwegingen 62-65. 
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jaarlijkse omzet bedroeg en voor andere overtreders vijf miljoen franc, hetgeen vol-
gens de Commissie duidelijk maakte dat de boete afschrikwekkend was bedoeld. 
b. De administratieve sancties in de belastingen en de sociale zekerheid 
Levert de oplegging van administratieve sancties in het belasting- en het sociale-
zekerheidsrecht, getoetst aan de in het voorgaande omschreven criteria, een strafver-
volging in de zin van artikel 6 EVRM op? Wat de fiscale boete betreft, kan deze 
vraag zonder enige reserve bevestigend worden beantwoord. In een arrest van 19 
juni 1985 heeft de Hoge Raad namelijk in deze zin beslist.56 In casu was belang-
hebbende een naheffingsaanslag motorrijtuigenbelasting opgelegd ten bedrage van 
126 gulden aan enkelvoudige belasting, welke ingevolge artikel 16 lid 1 onder a Wet 
op de motorrijtuigenbelasting 1966 (Wet MRB), welke bepaling enigszins afwijkt 
van artikel 21 lid 1 AWR, met honderd procent was verhoogd. In het tegen de boete 
gerichte cassatiemiddel beriep belanghebbende zich op artikel 6 EVRM. Inzake de 
toepasselijkheid van artikel 6 overwoog de Hoge Raad: 
"Verhogingen die worden opgelegd op de voet van art 18 lid 1 en art. 21 lid 1 eerste volzin 
Algemene Wet inzake rijksbelastingen of, zoals de onderwerpelijke verhoging, op de voet van art. 
16 lid 1 onder a Wet op de motorrijtuigenbelasting 1966, zijn sancties gesteld op het overtreden van 
een norm met een algemeen verbindend karakter - nl. een verwijtbaar handelen of nalaten, waardoor 
de overheid wordt belemmerd in de heffing van een wettelijk verschuldigde belasting - en de bedoe-
ling van deze verhogingen is dat zij zowel preventief als bestraffend werken Dat het opleggen van 
deze verhogingen is onttrokken aan het Nederlandse strafrechtstelsel valt voorts niet terug te voeren 
op enig oordeel omtrent de strafwaardigheid van het vergrijp, maar berust op overwegingen van 
doelmatigheid - waarbij in het bijzonder betekenis toekomt aan de overweging dat de capaciteit van 
het strafrechtelijke apparaat niet toereikend is om het grote aantal verhogingen als strafzaken te be-
handelen - en doet ook met af aan het preventieve en bestraffende karakter van de onderwerpelijke 
sanctie, welk karakter mede wordt bevestigd door het bepaalde in de art 18 lid 3 en 21 lid 2 
Algemene Wet inzake rijksbelastingen 
Onder deze omstandigheden moet het opleggen van een zodanige verhoging worden aangemerkt 
als het instellen van een strafvervolging in de zin van art 6 lid 1 Verdrag " 
Nauw aansluitend bij de redenering van het Europese Hof in het Öztürk-arrest 
brengt de Hoge Raad de oplegging van een fiscale boete onder de "criminal charge". 
Daarbij zoekt hij voor het strafkarakter van deze boete nog steun in de bepalingen die 
cumulatie van de boete met een strafrechtelijke reactie op het feit moeten voorkomen 
(artt. 18 lid 3 en 21 lid 2 (thans lid 3) AWR). Liet de Hoge Raad zich in dit arrest 
alleen uit over de honderd-procentsverhogingen, later heeft hij ook de toepasselijk-
heid van artikel 6 EVRM op de lichte ordeboeten aangenomen, eerst impliciet ten 
aanzien van artikel 22 AWR en later met zoveel woorden ten aanzien van artikel 9 lid 
3 AWR.57 
56 NJ 1986, 104 mnt. EAA, AA 1986, ρ 229 e ν. m.nt. E M H . Hirsch Ballin, BNB 
1986/29 m nt JP Scheltens, FED 1985/644 m nt Ch.J Langereis. 
57 HR 7 september 1988, BNB 1988/298. FED 1988/715 m nt. Ρ J. Wattel respectievelijk HR 
24 januari 1990, BNB 1990/287 m.nt Η J Hofstra, FED 1990/305 m nt. J.B H. Ròben 
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De juistheid van de zienswijze van de Hoge Raad is van Europese zijde bevestigd 
door de Europese Commissie voor de rechten van de mens in een beslissing van 13 
april 1989.58 Deze zaak betrof een aan verzoekster opgelegde naheffingsaanslag 
omzetbelasting met een verhoging tot een bedrag van tien procent van de nageheven 
belasting; uit de beslissing, voor zover gepubliceerd, blijkt niet of het de zware of de 
lichte boete van artikel 21 lid 1 AWR was. De Europese Commissie ging ten gronde 
in op het beroep op artikel 6 EVRM, daarmee (impliciet) te kennen gevend dat artikel 
6 EVRM van toepassing is op de fiscale boete. Een uitdrukkelijke bevestiging dat 
een stelsel van fiscale verhogingen zoals we dit in Nederland kennen, onder artikel 6 
EVRM valt, is tot slot te vinden in het reeds genoemde arrest van het Europese Hof 
in de (Franse) Bendenoun-zaak, zij het dat niet geheel duidelijk is welk gewicht 
hierin toekwam aan de omstandigheid dat het om zeer hoge boeten ging. 
In de sociale zekerheid bestaat onduidelijkheid over de vraag of artikel 6 EVRM 
van toepassing is op de administratieve sancties op dat terrein. Deze onduidelijkheid 
is naar mijn mening niet weggenomen door enkele recente beslissingen van de 
Centrale Raad van Beroep waarin hij zich eindelijk uitsprak over de toepasselijkheid 
van artikel 6 EVRM op de weigering van de uitkering; ik kom hier op de volgende 
pagina's op terug. Duidelijkheid is er wel met betrekking tot een sanctie aan de col-
lecterende kant van het sociale-zekerheidsstelsel, namelijk de administratieve boete 
van artikel 12 lid 2 Coördinatiewet Sociale Verzekering (een honderd- c.q. tien-
procents-verhoging van het door de de werkgever verschuldigde bedrag aan premies 
werknemersverzekeringen, indien de werkgever niet heeft voldaan aan zijn loonop-
gaveverplichting). Deze boete is door de wetgever gekopieerd uit de AWR (i.h.b. 
art. 21 AWR).59 De Centrale Raad van Beroep kon er dan ook met goed fatsoen niet 
omheen de Hoge Raad te volgen en vast te stellen dat de toepassing van een sanctie 
op grond van artikel 12 CSV de instelling van een "vervolging" inhoudt.60 
Wat de weigering van de uitkering betreft, heeft de Afdeling voor de geschillen 
van bestuur van de Raad van State - voorheen de rechter m bijstandszaken - eenmaal 
de toepasselijkheid van artikel 6 EVRM aangenomen, hierbij echter gek genoeg niet 
sprekend van een strafvervolging, maar van de vaststelling van burgerlijke rechten 
en verplichtingen.61 Daarentegen heeft de Centrale Raad van Beroep de vraag of 
artikel 6 in deze van toepassing is, tot voor kort steeds weten te ontwijken door deze 
58 BNB 1989/323, FED 1989/660 (Y BV vs. Nederland). Ook de argumentatie van de 
Commissie in de in de vorige paragraaf besproken Slenuit-zaak lijkt daarvan een bevestiging 
te vormen. 
59 Zie de memorie van toelichting, Kamerstukken II 1984/85, 19983, nr. 3, p. 9/10. 
60 CRvB II maart 1992, AB 1992, 462 m nt WASD, RSV 1992/258 m.nt. H.A 
Demeersseman, PS 1992/578. 
61 AG RvS 12 september 1989, JABW 1990, 4. In een andere uitspraak, AG RvS 5 februari 
1992, AB 1992, 397, JABW 1993/27 was een beëindiging van de ABW-uitkenng aan de 
orde Betrokkene had, in stnjd met artikel 30 lid 2 ABW, geen medewerking verleend aan een 
huisbezoek. Volgens de Afdeling was er geen sprake van een vervolging in de zin van artikel 
6 EVRM. Het karakter van deze sanctie was echter tweeslachtig omdat door de niet-medewer-
king de bijstandsaanspraak niet kon worden vastgesteld en de sanctie in zoverre dus een repa-
rateur element bevatte. 
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vraag, al dan niet uitdrukkelijk, in het midden te laten en het beroep op andere gron-
den af te doen. Artikel 6 EVRM werd dus niet op de weigering toegepast, noch uit 
hoofde van de "criminal charge"62 noch uit hoofde van "civil rights and obliga-
tions".63 Deze ontwijkende houding nam (en neemt) de Raad overigens ook aan als 
het een ander onderwerp dan een sanctie betrof, bijvoorbeeld de mate van arbeids-
ongeschiktheid.64 Deze houding lijkt echter moeilijk meer vol te houden nu het 
Europese Hof in het Schuier-arrest heeft uitgemaakt dat bij de huidige stand van het 
(sociaal-zekerheids-)recht artikel 6 EVRM (uit hoofde van "civil rights and obliga-
tions") in het algemeen van toepassing is op geschillen met betrekking tot aanspra-
ken op sociale uitkeringen.65 Dit arrest zou overigens ook gevolgen kunnen hebben 
voor procedures betreffende op uitkeringen toegepaste sancties, zij het dat daarmee 
natuurlijk nog niet vaststaat dat op dergelijke procedures, behalve de algemene (in 
art. 6 lid 1 EVRM neergelegde) beginselen van behoorlijke rechtspraak, ook de 
specifiek aan een "criminal charge" te stellen eisen (zie art. 6 lid 2 en 3 EVRM) van 
toepassing zijn. 
In twee uitspraken van 21 december 1993 heeft de Centrale Raad van Beroep dan 
eindelijk kleur bekend en wel, niet geheel onverwacht, met een negatieve uitkomst: 
het weigeren van de uitkering bij wege van sanctie levert geen strafvervolging op in 
de zin van artikel 6 EVRM.66 In beide zaken hadden de betrokkenen gedurende een 
lange periode verzwegen naast hun WW-uitkering werkzaamheden te verrichten. De 
bedrijfsvereniging had hun uitkering hiervoor met terugwerkende kracht blijvend 
geheel geweigerd, met als gevolg onder andere dat zij de reeds verstrekte uitkering 
ten bedrage van vele duizenden guldens moesten terugbetalen; in de zaak WW 
1992/252 ging het bijvoorbeeld om zestienduizend gulden.67 Hiernaast waren de 
zwartwerkers door de strafrechter veroordeeld. In beroep tegen de administratieve 
sanctie verbonden zij aan deze gang van zaken de conclusie dat de bedrijfsvereniging 
het ne-bis-in-idembeginsel zoals neergelegd in de artikelen 14 lid 7 IVBPR en 68 Sr 
62 CRvB 31 juli 1990, AB 1991, 3, RSV 1990/354 (weigering op grond van de WW). 
63 CRvB 9 oktober 1990, AB 1991, 224 m.nt. WASD, RSV 1991/86 (weigering krachtens de 
oude WW). 
64 CRvB 31 januari 1992, AB 1992, 316 m.nt. de L, RSV 1992/259 m.nt. J. Riphagen. 
Alleen ten aanzien van de vaste-deskundigeprocedure in Ziektewetzaken kon de Raad er niet 
omheen, daartoe gedwongen door het Europese Hof in de Feldbrugge-zaak (EHRM 29 mei 
1986, Series A no. 99), consequenties aan de toepassing van artikel 6 EVRM te verbinden. 
CRvB 1 juli 1987, AB 1988, 234 m.nt. JHS. Overigens gaat ook de belastingrechter ervan 
uit dat "gewone" procedures (de enkelvoudige belastingschuld betreffende) met onder artikel 6 
EVRM vallen. Zie onder andere HR 26 oktober 1988, BNB 1989/16 m.nt. J.P. Scheltens en 
HR 24 januari 1990, BNB 1990/287 m.nt. H.J. Hofstra, FED 1990/305 m.nt. J.B.H. 
Röben. 
65 EHRM 24 juni 1993, Series A no. 263, FED 1993/920 m.nt. M.W.C. Feleris, RSV 
1994/69. 
66 CRvB 21 december 1993 (WW 1992/252), NIB-Katern 1994, p. 162 nr. 5 en CRvB 21 
december 1993 (WW 1991/203), PS 1994/223. 
67 Deze terugvordering had overigens (net als in de andere zaak, waarin de terugvordering ruim 
26.000 gulden besloeg) niet geheel betrekking op de sanctie, maar ook ten dele op vermin-
derde werkloosheid. De Raad vond het echter in de eerstgenoemde zaak niet nodig dit te speci-
ficeren nu hij de blijvend gehele weigering toch (als niet onevenredig) in stand liet. 
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had geschonden. Voor de beoordeling van deze stelling moest de Centrale Raad van 
Beroep eerst de vraag beantwoorden of het opleggen van de onderhavige sanctie 
moet worden aangemerkt als het instellen van een strafvervolging in de zin van de 
artikelen 6 EVRM en 14 IVBPR. Refererend aan de onder andere in het Öztürk-ar-
rest geformuleerde criteria, "waarvan de strekking, naar het oordeel van de Raad, in 
de jurisprudentie van het EHRM, althans met betrekking tot het sociale zekerheids-
recht, nog geenszins is uitgekristalliseerd," overwoog de Centrale Raad in beide uit-
spraken samengevat als volgt. 
a. Voorop staat dat de (administratieve) sanctiebepalingen van de WW ten doel heb-
ben dat de werknemer het redelijkerwijs mogelijke doet om te voorkomen dat hij 
op een uitkering aangewezen raakt en om een recht op uitkering zo beperkt mo-
gelijk te houden. In het bijzonder gaat het i.e. om verplichtingen die moeten be-
werkstelligen dat het uitvoeringsorgaan in staat is de juiste omvang van de aan-
spraak vast te stellen, namelijk om de verplichting om van alle relevante omstan-
digheden mededeling te doen c.q. om een benadelingshandeling te voorkomen 
(zie art. 25 WW). 
b. Hoewel de weigering op grond van artikel 27 WW een aanzienlijk financieel ef-
fect kan sorteren, is de omvang van dit effect afhankelijk van geheel in de sfeer 
van het verzekerde risico gelegen factoren. Zo zal door het eindigen van de 
werkloosheid vanwege werkhervatting het effect van de sanctie tenietgaan. De 
"mogelijke zwaarte" van deze sanctie, in de zin van het derde criterium van het 
Europese Hof, is daarom niet vergelijkbaar met de mogelijke zwaarte van een 
klassieke strafrechtelijke straf. 
с Het "eigen karakter" van de onderhavige sanctiebevoegdheid blijkt verder uit het 
feit dat hiernaast in de WW aparte strafbepalingen zijn opgenomen terzake het 
opzettelijk doen van een valse opgave (zie artt. 133 en 134). 
d. Hoewel op de onderhavige gedragingen "mede uit preventief en repressief oog­
punt" een sanctie is gesteld, werkt deze sanctie enkel binnen de reeds bestaande 
verzekeringsrelatie tussen de werknemer en het uitvoeringsorgaan en wel in deze 
zin dat zij alleen leidt tot verminderde aanspraken op uitbetaling ter zake van het 
verzekerde risico. Wanneer het risico zich niet meer voordoet, kan dus ook geen 
sanctie worden opgelegd. Een en ander ligt anders bij een, bijvoorbeeld op grond 
van artikel 12 CSV opgelegde boete, die een nieuwe betalingsverplichting 
creëert. 
e. In geval van fraude zal de weigering van de uitkering door onzekerheid over de 
exacte omvang van de verzwegen werkzaamheden veelal moeilijk te (onder-) 
scheiden zijn van het uitsluitend op grond van de verzekeringsgedachte 
(gedeeltelijk) eindigen van het recht op uitkering voor zover er is gewerkt. 
Op grond van deze overwegingen is de Raad van oordeel dat te dezen geen sprake is 
van een strafvervolging in de zin van artikel 6 EVRM. Ten overvloede overweegt hij 
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nog dat dit a fortiori geldt voor de weigering van de uitkering wegens overtredingen 
van louter administratieve aard, zoals het te laat indienen van een aanvraag, en, voeg 
ik er aan toe, voor de weigering wegens schending van een zogenaamde medewer­
kingsverplichting als de verplichting om voldoende te solliciteren. 
De Centrale Raad van Beroep volgt in deze uitspraak niet precies het door het 
Europese Hof ontwikkelde schema. Anders was hij misschien ook snel klaar ge­
weest want, zoals hij onder d. erkent, de weigering van de uitkering is "deterrent 
and punitive" bedoeld en dit zou voor het Hof wel eens voldoende reden kunnen zijn 
om de toepasselijkheid van artikel 6 EVRM aan te nemen. Het lijkt er dan ook op dat 
de Raad alle moeite doet om het eigen karakter (vgl. overweging c.) van de weige-
ringsbevoegdheid te benadrukken. Of hij hierbij vooral het oog heeft op het tweede 
(aard van de overtreding) dan wel het derde criterium van het Hof (aard (en zwaarte) 
van de sanctie) is niet geheel duidelijk, maar zoals al eerder aangegeven overlappen 
deze criteria elkaar ten dele. 
Het argument dat de administratieve sanctiebepalingen van de WW een beperkte 
en specifieke strekking hebben (vgl. overweging a.), is niet erg overtuigend. Ten 
aanzien van iedere sanctiebepaling, van administratief- of van strafrechtelijke ori­
gine, kan immers wel een specifiek doel worden geformuleerd. De (veelal strafrech­
telijk gesanctioneerde) regels in het verkeer lijken bijvoorbeeld een even specifiek 
doel te dienen en net zo'n afgebakend terrein te betreffen als de administratieve 
sanctiebepalingen in de sociale zekerheid. Bovendien kan men zich afvragen of de 
strekking van de verplichtingen neergelegd in artikel 25 WW wel zo beperkt is. In 
het maatschappelijk verkeer behoren burgers immers nooit, op geen enkel terrein, 
valse voorstellingen te wekken, zoals onder andere wordt uitgedrukt door artikel 
225 Sr, en de Werkloosheidswet bevat een verbijzondering van deze norm in de 
strafbepalingen van de artikelen 133 en 134 WW. Het bestaan van aparte strafbepa­
lingen wijst mijns inziens dan ook geenszins op het eigen karakter van de in artikel 
27 jo. 25 WW vervatte administratieve pendant van deze strafbepalingen (vgl. 
overweging α ) ! Mocht de Centrale Raad van Beroep, tot slot, met overweging a. 
bedoelen dat de voorschriften van artikel 25 WW niet algemeen zijn in de betekenis 
die het Europese Hof hieraan geeft, maar zich richten tot een bepaalde groep, dan 
waag ik deze opvatting in twijfel te trekken. Werknemers, verzekerden of uitke­
ringsgerechtigden kunnen volgens mij namelijk niet worden beschouwd als een bij­
zondere groep. Daarvoor zijn deze hoedanigheden te algemeen. 
Bij nader inzien wordt de conclusie van de Centrale Raad van Beroep mijns in­
ziens vooral gedragen door de overwegingen b., d. en е., waarin het draait om de 
bijzondere kenmerken van de weigering van de uitkering. Deze sanctie is zo ver­
knocht met de relatie tussen uitkeringsaanvrager c.q. -ontvanger en uitvoerings­
orgaan en met het door de betreffende uitkeringswet gedekte risico, dat door facto­
ren die geheel losstaan van de overtreding, de sanctie teniet kan gaan of oplegging 
van een sanctie onmogelijk kan worden (vgl. de overwegingen b. en d.). Deze ver­
knochtheid kan er ook toe leiden dat de sanctie moeilijk te onderscheiden is van 
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maatregelen die enkel gericht zijn op het "rechttrekken" van de uitkeringssituatie 
(vgl. overweging e.)· Hierin verschilt de weigering van de uitkering - dit moet men 
de Centrale Raad toegeven - duidelijk van de klassieke strafrechtelijke of administra-
tieve boete, die een veel meer zelfstandig karakter heeft (waarmee overigens niet ge-
zegd zij dat de weigering en de boete wezenlijk, qua aard verschillen). In zoverre 
volgt uit het Öztürk-arrest, waarin een "normale" administratieve boete centraal 
stond, dan ook niet dwingend dat artikel 6 EVRM op de weigering van toepassing 
is. Hierbij is ook van belang dat het Hof in dit arrest voor het bereik van het straf-
recht uitdrukkelijk naar de traditionele straffen bestaande uit een geldboete en vrij-
heidsberoving verwees. Over de toepasselijkheid van artikel 6 op "eigenaardige" (in 
de zin van aan het klassieke straffenarsenaal vreemde) sancties als de weigering van 
de uitkering heeft het Hof zich bij mijn weten nog nooit behoeven uit te laten. Tot dit 
het geval zal zijn, staat de onjuistheid van het standpunt dat de Centrale Raad van 
Beroep in deze uitspraken heeft ingenomen, niet vast. Hij is er mijns inziens met 
deze uitspraken echter ook niet in geslaagd alle twijfels aan zijn standpunt weg te 
nemen, zodat het goed verdedigbaar blijft om de weigering van de uitkering als een 
"criminal charge" te beschouwen.68 
Voorgesteld wordt thans om ook in de sociale zekerheid een administratieve 
boete te introduceren voor schending van de algemene informatieverplichting. In het 
voorontwerp wordt er vanuitgegaan dat de oplegging van deze boete als een "crimi-
nal charge" moet worden aangemerkt, een conclusie waaraan mijns inziens inder-
daad niet valt te ontkomen. De traditionele weigering van de uitkering 
("administratieve maatregel" genoemd), die voortaan wordt gereserveerd voor de 
schending van verplichtingen die specifiek op het door de betreffende wet gedekte 
risico (bijv. werkloosheid) zien, zou echter niet onder artikel 6 EVRM vallen.69 
Volgens de toelichting mist de schending van zo'n "risicobeperkingsplicht", die 
geen strafbaar feit oplevert, het typisch laakbare van de (behalve administratief) ook 
strafrechtelijk te sanctioneren schending van een informatieverplichting. Ook de 
sanctie zou niet strafrechtelijk van aard zijn: er wordt geen leedtoevoeging mee be-
oogd, maar zij is veelal sterk op de herinschakeling in de arbeid gericht. Voor het 
specifieke, "onstrafrechtelijke" karakter van de weigering wegens schending van een 
68 Aldus het NJCM-commentaar op de beleidsnotitie "Sankties ten aanzien van werkloosheids-
regelingen", NJCM-Bulletin 11-7 (1986), p. 648, J.M. Verheul, Fraude en misbruik in de 
sociale zekerheid, aspecten van strafrechtelijke handhaving, diss KUN, Deventer 1989, p. 
59/60, J. Riphagen, a.w., p. 26/27. A.W M Bijloos, a.w., p. 7, F.J.C.M de Kok, Artikel 
6 EVRM en de dagelijkse praktijk in het sociaal-zekerheidsrecht, in: R.R.M, de Moor (red.), 
Artikel 6 EVRM en de dagelijkse rechtspraktijk, Zwolle 1990, ρ 120-122, WG.A. 
Hazewindus, De strafkorting als administratieve sanctie, NJB 1991, p. 636, A-G Fokkens in 
zijn conclusie voor HR 21 mei 1991, NJ 1991, 728 m.nt. ThWvV. Schell acht het daaren­
tegen twijfelachtig of de weigering, met name ten aanzien van lichte, administratieve over­
tredingen, als "criminal charge" kan worden aangemerkt. Zie zijn noot onder CRvB 30 mei 
1990, RSV 1990/311. 
69 Zie de memorie van toelichting, § 7. Hiermee wordt het standpunt gevolgd van de Commis­
sie voor de Toetsing van Wetgevingsprojecten in haar Interim-advies inzake het Voorontwerp 
Herinrichting van de Algemene bijstandswet, p. 6 en 16. 
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risicobeperkingsplicht, kan thans voorts een beroep worden gedaan op de hierboven 
besproken uitspraken van de Centrale Raad van Beroep, hoewel deze zich hierin al-
leen expliciet over de weigering wegens fraude en wegens louter administratieve 
overtredingen uitliet. Dit eigen karakter wordt bovendien, zoals de opstellers van het 
voorontwerp sociale-zekerheidsboete aangeven, nog benadrukt door de omstandig-
heid dat schending van een risicobeperkingsplicht niet strafbaar is. Ik acht het niet 
uitgesloten dat dit ook in de ogen van het Europese Hof (mede in verband met diens 
eerste criterium) een factor van belang is. Niettemin blijf ik van mening dat het ka-
rakter of de aard van de overtreding c.q. de sanctie een moeilijk hanteerbaar crite-
rium is, dat met name bij a-typische strafsancties als de weigering van de uitkering 
nooit tot ondubbelzinnige uitkomsten zal leiden. 
Blijft toepassing van de criteria van het Europese Hof op de weigering van de 
uitkering dus een hachelijke onderneming, bij toepassing van de door mij voorge-
stelde strengere criteria lijkt de uitkomst minder onzeker. De weigering zou volgens 
deze criteria voldoende zwaar moeten zijn en voldoende verwantschap met de tradi-
tionele strafprocedure moeten vertonen om aanmerking als een vervolging te recht-
vaardigen. Ik ben het met de opstellers van het voorontwerp voor een sociale-zeker-
heidsboete en met de Centrale Raad van Beroep eens dat de weigering, zeker als zij 
geen reactie vormt op schending van een informatieverplichting, weinig verwant-
schap vertoont met een strafrechtelijke vervolging en met de klassieke strafsancties. 
En wat het andere criterium betreft: hoewel de sanctie bij de betrokkene gevoelig kan 
aankomen, zal zij doorgaans (uitzonderingen, zoals in de boven besproken uitspra-
ken, daargelaten) in absolute zin geen groot bedrag betreffen.70 Hierbij komt dat 
ook geen subsidiaire vrijheidsstraf mogelijk is. Toetsing aan de aangescherpte crite-
ria levert derhalve geen erg zwaarwegende gronden op om artikel 6 EVRM op de 
weigering van de uitkering toepasselijk te doen zijn.71 
In het bovenstaande heb ik mij afgevraagd of sancties met een duidelijk retributief 
karakter - de fiscale boete en de weigering van de uitkering - onder het begrip "cri-
minal charge" vallen. De vraag kan worden opgeworpen of artikel 6 EVRM uit dien 
hoofde ook op reparatoire sancties van toepassing zou kunnen zijn. Volgens 
70 Uit het Jaarverslag 1992 van het Algemeen Werkloosheidsfonds, p. 91, blijkt dat in verre-
weg de meeste gevallen (meer dan 90 procent) een tijdelijke, gedeeltelijke weigering wordt 
opgelegd. Uit het onderzoek naar de afhandeling van uitkeringsfraude bleek dat de korting 
gemiddeld 15,3 procent bij de bedrijfsverenigingen en 8,8 procent bij de sociale diensten be-
droeg en doorgaans acht tot dertien weken duurde. Zie P.C. Stal, A.G.P. van Ruth en Cl. 
Woldnngh, Afhandeling van uitkeringsfraude. Een onderzoek bij sociale diensten, bedrijfs-
verenigingen en het openbaar ministerie naar de naleving van de Richtlijnen Sociale 
Zekerheidsfraude, Nijmegen 1992, p. 78-81. 
71 Hiertegenover kan men ook, zoals ik in § 2.1.3 onder a. stelde, de weigering van de uitke-
ring het voordeel van de twijfel geven (door haar dus als een "criminal charge" aan te mer-
ken). De door mij bepleite behoedzaamheid bij de toepassing van artikel 6 EVRM kan dan 
worden gezocht in een genuanceerde toepassing van iedere eis afzonderlijk. Hel in het vervolg 
van dit hoofdstuk te verrichten jurisprudentie-onderzoek zal moeten uitwijzen welke benade-
ring de beste is. 
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Riphagen kan ook de terugvorderingsbeslissing in het sociaal-zekerbeidsrecht onder 
de werkingssfeer van artikel 6 EVRM vallen, omdat deze (reparatoire) sanctie de 
betrokkene zwaar kan treffen.72 Van de aard van de sanctie kan dan kennelijk vol-
gens hem worden geabstraheerd. De betwijfel echter ten zeerste of dit in de lijn van 
de Europese jurisprudentie is. Het Europese Hof lijkt namelijk geen neutraal sanc-
tiebegrip te hanteren; het spreekt door elkaar van (eventuele toepasselijkheid van art. 
6 op) "penalties", "punishments" en "sanctions". Aan typisch reparatoire sancties 
heeft het bij de formulering van de toepasselijkheidscriteria vermoedelijk niet ge-
dacht.73 De intrekking van een drankvergunning wegens ongeschiktheid van de res-
tauranthouder was dan ook volgens het Hof weliswaar een zware maatregel, maar 
geen "penal sanction", zodat het Hof niet eens toekwam aan toetsing aan de bekende 
criteria.74 
De Nederlandse rechter voelt er begrijpelijkerwijs niets voor om de oplegging 
van reparatoire sancties aan te merken als een "criminal charge". Zo levert de terug-
vordering van onverschuldigd betaalde WAO-uitkenng volgens de Centrale Raad 
van Beroep geen strafvervolging op, nu ze niet de mogelijkheid insluit "om (bij 
wege van sanctie) meer terug te vorderen dan onverschuldigd is betaald of om het 
niet nakomen van door de WAO opgelegde verplichtingen als bedoeld in art. 80 an-
derszins van een sanctie te voorzien."75 Hetzelfde geldt voor het verhaal 
(tegenwoordig terugvordering geheten) van op grond van onjuiste informatie ver-
leende bijstand.76 In fiscalibus heeft de heffingsrente, die beoogt ten onrechte geno-
ten rentevoordeel weg te nemen, volgens het Hof 's-Gravenhage niet het karakter 
van een verhoging of een strafvervolging.77 Ook de aansprakelijkstelling van een 
bestuurder van een rechtspersoon voor onbetaald gebleven naheffingsaanslagen 
loonbelasting of premies volksverzekeringen, opgelegd aan die rechtspersoon, kan 
niet worden aangemerkt als het instellen van een strafvervolging in de zin van artikel 
6 EVRM.78 Hetzelfde geldt volgens de Centrale Raad van Beroep voor de aanspra-
72 J Riphagen, a w., p. 27. 
73 Zo bezien ligt in het tweede criterium dus wel een zekere cirkelgang besloten, alleen een 
"sanction" die "punitive" is, kan van strafrechtelijke aard zijn, maar onder "sanctions" vallen 
alleen "punishments". 
74 EHRM 7 juli 1989 (Tre Traktòrer AB), Senes A no. 159 Zie ook M W С Fetens, a w , ρ 
257. 
75 CRvB 18 mei 1990, RSV 1991/194 m nt G J J. Heerma van Voss Zie ook CRvB 14 mei 
1991, RSV 1991/253. 
76 HR 29 juni 1990, NJ 1991, 337 m nt EAA, JABW 1990/235. Volgens de rechtbank had de 
verhaalsvordering geen strafrechtelijk karakter omdat ze niet op leedtoevoeging zag De Hoge 
Raad was het hier kennelijk mee eens door, in verband met de toepasselijkheid van artikel 6 
EVRM, slechts te spreken over "burgerlijke rechten en verplichtingen". 
7 7 Hof 's-Gravenhage 24 november 1992, FED 1993/24. 
78 Hof 's-Gravenhage 11 juni 1992, FED 1992/744, dat nog uitging van de oude regeling in ar­
tikel 32a Wet LB 1964; zie thans artikel 36 Invordenngswet 1990 Hierbij is wel van belang 
dat de aansprakelijkheid zich met uitstrekt tot in de belastingaanslag begrepen verhogingen 
("voor zover het belopen daarvan niet aan de aansprakelijke is te wijten", zie an 32 lid 2 
Invordenngswet 1990) 
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kelijkstelling van de inlener van arbeidskrachten voor door de uitlener-werkgever 
verschuldigde premies (art. 16a CSV).79 
2.2 Doorwerking van artikel 6 EVRM ca. in de rechtspraak 
2.2.1 Inleiding 
In deze paragraaf zal worden onderzocht in hoeverre de eisen van artikel 6 EVRM 
ca doorwerken in de jurisprudentie van de belastingrechter en de sociale-zeker-
heidsrechter over "hun" sancties, de fiscale boete respectievelijk de weigering van de 
uitkering. Met het oog op de uitvoerbaarheid moest ik aan mijn onderzoek een aantal 
beperkingen stellen. Waar er één belastingrechter is die zich met fiscale boeten be-
zighoudt en wiens uitspraken bovendien op overzichtelijke wijze (in BNB en FED) 
worden gepubliceerd,80 omvat de sociale zekerheid een diversiteit aan wetten (met 
evenzovele sanctiebepalingen), waarover verschillende rechters oordelen. Ik heb me 
beperkt tot rechtspraak van de belangrijkste twee rechters: de Centrale Raad van 
Beroep (tot 1 juli 1992 in eerste aanleg voorafgegaan door de voormalige raden van 
beroep, sindsdien door de rechtbanken) en de Afdeling voor de geschillen van be-
stuur van de Raad van State,81 die tot 1 januari 1994 in bijstandszaken oordeelde. 
Het leek me verantwoord uit de verschillende tijdschriften RSV, PS, JABW en AB 
als bronnen te kiezen; zij zouden een representatief beeld van de sanctierechtspraak 
van de sociale-zekerheidsrechter moeten opleveren. Het leeuwedeel van de sanctie-
jurisprudentie van deze rechters blijkt overigens de achtereenvolgende werkloos-
heidswetten respectievelijk de ABW (met de "aangehaakte" RWW) te betreffen. 
Kennelijk leveren de andere wetten minder sancties op, wellicht omdat ze minder 
fraudegevoelig zijn of omdat ze de burger minder (medewerkings-)verplichtingen 
opleggen. In temporele zin beperkte het (systematische) onderzoek zich tot de recht-
spraak sinds 1988 - het jaar waarin de grote stroom van arresten over de toepassing 
van artikel 6 EVRM op de fiscale boete op gang kwam -, zij het dat incidenteel ook 
wel uitspraken van voor die tijd aan de orde kunnen komen. Met na 1 januari 1994 
gepubliceerde uitspraken kon, op een enkele uitzondering na, geen rekening worden 
gehouden. Een enkele keer wordt ook rechtspraak besproken die weliswaar niet 
specifiek betrekking heeft op administratieve sanctionering, maar hiervoor wel van 
bijzonder belang is. 
79 CRvB 26 juni 1991, RSV 1992/103. 
80 Ook het beroep tegen boeten opgelegd op grond van de Wet inzake de douane wordt door de 
"gewone" belastingrechter behandeld en niet door de Tariefcommissie. Zie artikel 144 lid 1 
Wet inzake de douane. 
81 Een enkele keer zal een uitspraak van de Kroon uit het "pre-Benthem-tijdperk" worden aange-
haald. 
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2.2.2 Het recht op toegang tot een rechter 
a. De belastingrechter 
Recht op een rechter 
De AWR voorziet in een beroep op de rechter. Op grond van de wetsgeschiedenis 
hebben niettemin lange tijd twijfels bestaan of beroep ook openstond ten aanzien van 
de ordeboeten. Het op aandrang van de Kamer ingevoerde beroep tegen het kwijt-
scheldingsbesluit betrof immers alleen de zware boeten. De Hoge Raad heeft echter 
in een arrest van 23 mei 1979 alle twijfels weggenomen. Met een beroep op de 
voortgeschreden rechtsontwikkeling heeft hij daarin de mogelijkheid van rechterlijke 
toetsing van ordeboeten erkend en met name toetsing van de hoogte van de orde-
boeten aan de beginselen van behoorlijk bestuur mogelijk gemaakt.82 Deze beslis-
sing betrof weliswaar alleen de boeten van de artikelen 21 lid 1 tweede volzin en 22 
AWR, maar het leek nauwelijks twijfelachtig, gelet ook op artikel 6 EVRM, dat ze 
ook voor artikel 9 lid 3 AWR geldt. Inmiddels heeft de Hoge Raad dat met zo veel 
woorden bevestigd.83 
De justitiabele kan afstand doen van zijn recht om beroep in te stellen, mits dat in 
vrijheid en op een duidelijke manier geschiedt.84 Geldt dit nu ook als een fiscale 
boete in het geding is? Enige voorzichtigheid is wel op haar plaats, nu het in fiscali-
bus zoals bekend heel gebruikelijk is dat door de belastinginspecteur en de (adviseur 
van de) belastingplichtige over de belastingplicht wordt onderhandeld. Daarbij 
schijnt de boete door de fiscus wel als wisselgeld te zijn c.q. worden gehanteerd. De 
Hoge Raad aanvaardt de afstand van recht, ook ter zake van de boete, in twee geval-
len: in geval van een compromis (een vaststellingsovereenkomst in de zin van art. 
7.15.1 BW) tussen inspecteur en belastingplichtige en ingeval de belastingplichtige 
uitdrukkelijk afstand heeft gedaan van het recht op bezwaar of beroep. Het enkele 
feit dat de adviseur c.q. gemachtigde van de belastingplichtige zich met de aanslag 
akkoord heeft verklaard, zal de laatste doorgaans dan ook niet binden, zodat hij ge-
woon beroep kan instellen.85 
82 BNB 1979/250 m.nt. H.J. Hofstra. 
83 HR 24 januari 1990. BNB 1990/287 m.nt. H.J. Hofstra, FED 1990/305 m.nt. J.B.H. 
Röben. 
84 P. van Dijk en G.J.H, van Hoof, a.w., p. 350. Heel bont maakte de officier van justitie het 
die een belastingfraude seponeerde onder de voorwaarde dat de verdachte "afziet van het indie-
nen van bezwaarschriften, beroepschriften en verzoekschriften, dan wel de reeds ingediende 
bezwaarschriften, beroepschriften en verzoekschriften intrekt, een en ander met betrekking tot 
de op dit moment opgelegde belastingaanslagen, inclusief de daarin begrepen verhogingen 
(...)". Toen de officier wegens overtreding van deze voorwaarde alsnog lot vervolging over-
ging, werd hij volkomen terecht niet-ontvankelijk verklaard. Hof 's-Hertogenbosch 18 
december 1991, NJ 1993,60. 
85 HR 25 november 1992, BNB 1993/63, HR 23 december 1992, BNB 1993/95 en HR 23 
december 1992, BNB 1993/96, alle met (kritische) noot van J.P. Scheltens. 
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Procedurele aspecten 
Het recht op toegang tot de rechter is een abstract recht dat concretisering behoeft in 
een procedureregeling. Zo'n procedureregeling is noodzakelijk altijd een compromis 
tussen het belang van de individuele burger om zich te kunnen wenden tot een rech-
ter en het algemene, publieke belang dat de rechtspraak efficiënt en vlot verloopt. Zo 
bezien kent het recht op toegang tot de rechter impliciete beperkingen.86 Het is aan 
de wetgever die een procedureregeling ontwerpt, om de belangen af te wegen en aan 
te geven welke beperkingen hij nog geoorloofd acht. Deze belangenafweging ligt 
niet voor eens en altijd vast en bij tijd en wijle past de wetgever de procedureregeling 
dan ook aan de gewijzigde opvattingen aan, laatstelijk nog met de invoering van de 
Algemene wet bestuursrecht (Awb). Zolang de wetgever dit echter niet doet, is het 
aan de rechter om het procesrecht, binnen de grenzen van zijn bevoegdheid, bij de 
tijd te houden. Artikel 6 EVRM, als codificatie van het recht op toegang tot de rech-
ter, biedt hem daartoe een houvast. Het is de belastingrechter die, in een gestage 
stroom beslissingen vanaf 1985, de uitwerking van het recht op toegang tot de 
rechter in de belastingprocedure, zoals die in het leven is geroepen door de AWR en 
de Wet ARB, toetst aan artikel 6 EVRM, althans voor zover het betreft procedures 
over fiscale boeten. 
De belangrijkste beperking die de belastingwetgever heeft gesteld aan de toegang 
tot de rechter, is gelegen in het feit dat het de belastingadministratie is · en niet de 
rechter -, die in eerste instantie de belastingaanslag, en daarmee ook de boete, vast-
stelt. Vanuit bestuursrechtelijk oogpunt is dit een volstrekt vanzelfsprekende beper-
king. Besturen zonder de bevoegdheid om beslissingen te nemen is ondoelmatig en 
eigenlijk ondenkbaar. De vraag is slechts tegen welke beslissingen van het bestuur, 
op welke gronden en langs welke weg beroep openstaat op de rechter. 
Indien eenmaal wordt aanvaard dat een administratieve sanctie in wezen een straf 
is, rijst echter de vraag of het nog wel met het recht op toegang tot de rechter ver-
enigbaar is dat het bestuur die sanctie oplegt (waarna beroep openstaat op de rechter; 
zie uitgebreid over deze vraag § 3.2). In het strafrecht is immers uitgangspunt dat 
straffen door de rechter worden opgelegd. Toen de Hoge Raad in 1985 vaststelde 
dat de oplegging van een fiscale boete moet worden aangemerkt als het instellen van 
een strafvervolging in de zin van artikel 6 EVRM, was dit misschien wel de meest 
wezenlijke vraag die hij had te beantwoorden. Zijn antwoord luidde dat het niet on-
geoorloofd is dat de inspecteur boeten oplegt, mits de beboete vervolgens toegang 
heeft tot een rechterlijke instantie die voldoet aan de eisen van artikel 6 lid 1 
EVRM.87 Hiermee was het principe van administratieve sanctionering - oplegging 
van een sanctie door het bestuur - gered. Dat principe was ook reeds door het 
Europese Hof voor de rechten van de mens aanvaard, onder andere in het Öztiirk-ar-
86 Aldus Alkema in zijn noot onder HR 13 januari 1989, NJ 1990, 211. Zie ook P. van Dijk 
en G.J.H, van Hoof. a.w., p. 350. 
87 HR 19 juni 1985, NJ 1986. 104 m.nt. EAA, AA 1986, p. 229 e.v. m.nt. E.M.H. Hirsch 
Ballin, BNB 1986/29 m.nt. J.P. Scheltens, FED 1985/644 m.nt. Ch.J. Langereis. 
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rest. Het Europese Hof beperkte zijn beslissing in dit arrest overigens tot "minor of-
fences". Hieruit zou kunnen worden afgeleid dat de oplegging van zware straffen, in 
welk geval men niet meer kan spreken van geringe feiten, is voorbehouden aan de 
rechter. Die conclusie heeft de Hoge Raad niet getrokken. In een arrest van 3 mei 
1989 stelt hij dat met artikel 6 EVRM verenigbaar is, dat aan de hoogte van de door 
de inspecteur op te leggen boeten geen (absolute) begrenzing is gesteld.88 De enige 
grens die aan de hoogte van de (zware) boete is gesteld, is dat zij niet meer mag be-
dragen dan honderd procent van de te weinig geheven belasting. Dit kan behoorlijk 
in de papieren lopen! 
Alvorens beroep kan worden ingesteld moet eerst een bezwaarschriftprocedure 
worden doorlopen. Deze procedure kan de toegang tot de rechter gaan belemmeren, 
wanneer daarin een aan het bestuur te wijten vertraging optreedt. In fiscalibus was 
dit niet ongewoon, nu voor de invoering van de Awb aan de inspecteur geen termijn 
was gesteld voor het doen van uitspraak op bezwaar; sinds 1 januari 1994 geldt een 
termijn van een jaar na ontvangst van het bezwaarschrift (art. 25 lid 1 AWR). Ook 
de mogelijkheid om bij uitblijven van de beslissing beroep in te stellen tegen een zo-
genaamde fictieve uitspraak, bestaat pas sinds de Awb haar intrede heeft gedaan (zie 
art. 6:2 sub b Awb). De Hoge Raad heeft niet op deze mogelijkheid vooruit willen 
lopen, hoewel hij in een arrest van 31 januari 1990 erkende dat dit in overeenstem-
ming zou zijn met de strekking van de AWR, "voor zover daarin het recht op toe-
gang tot de rechter is verankerd," met artikel 6 lid 1 EVRM, indien een fiscale boete 
in het geding is, en met de rechtsontwikkeling in het administratieve recht.89 
Uit een oogpunt van een effectieve toegang tot de rechter is het ook de vraag of 
aan termijnen (voor het instellen van bezwaar of beroep e.d.) steeds strikt de hand 
moet worden gehouden, met name wanneer een burger door termijnoverschrijding 
die niet aan hem is te wijten, zijn beroep op de rechter zou verliezen. Naar de hui-
dige opvattingen kan de (soms aanmerkelijke) vertraging die kan optreden bij de 
verzending per post, de burger eigenlijk niet worden aangerekend. Vroeger bleef 
niet-ontvankelijkverklaring alleen achterwege, indien de termijnoverschrijding te 
wijten was aan een verzuim van de belastingdienst.90 Een (grote) stap verder gaat 
HR 22 juni 1988.91 Met een beroep op artikel 6 EVRM - in geding was mede een 
fiscale boete - besliste de Hoge Raad dat de belastingplichtige, ondanks termijnover-
schrijding, ontvankelijk is in zijn bezwaar of beroep, indien hij stelt dat en op grond 
van welke omstandigheid (gelegen in de sfeer van de fiscus of bijv. de PTT) die 
termijnoverschrijding niet aan hem is toe te rekenen. Dit is slechts anders, indien het 
88 NJ 1991, 167 m.nt. EAA, BNB 1989/256 m.nt. J.P. Scheltens, FED 1989/378 m.nt. J.A. 
Smit. Zie ook impliciet (met een art. 101a-verwerping) HR 10 februari 1993, BNB 
1993/138 m.nt. P. den Boer. 
89 HR 31 januari 1990, NJ 1990, 403, BNB 1990/288 m.nt. H.J. Hofstra, FED 1990/196 
m.nt. J.A. Smit. 
90 Zie HR 29 november 1989, BNB 1990/40 en Hof 's-Hertogenbosch 16 november 1990, 
FED 1991/410. 
91 NJ 1988, 955 m.nt. ThWvV, BNB 1988/292 m.nt. J.P. Scheltens. 
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ongelijk van de belastingplichtige wordt bewezen. Er is dus sprake van een om-
kering: de belastingdienst moet voortaan bewijzen dat de termijnoverschrijding te 
wijten is aan een verzuim gelegen in de sfeer van de belastingplichtige. Ingeval de 
belastingplichtige alsnog ontvankelijk is, strekt het bezwaar of beroep zich uit tot de 
gehele belastingaanslag, dus ook tot dat deel waarop artikel 6 lid 1 EVRM niet van 
toepassing is, namelijk de enkelvoudige belasting.92 
In de Algemene wet bestuursrecht werd de regel van HR 22 juni 1988 aanvan-
kelijk overgenomen en uitgebreid tot alle bezwaar- en beroepsprocedures, dus tot 
buiten het door artikel 6 EVRM beheerste fiscale boetestelsel. De indiener van een 
bezwaar- of beroepschrift die zou stellen dat de termijnoverschrijding aan een hem 
niet toe te rekenen omstandigheid was te wijten, zou dus het voordeel van de twijfel 
krijgen (als over die stelling geen zekerheid was te verkrijgen). Later is de betreffen-
de bepaling echter gewijzigd uit vrees dat de deur naar misbruik te ver werd open-
gezet.93 Ze luidt nu aldus dat niet-ontvankelijkverklaring achterwege blijft, indien de 
indiener van een bezwaar- of beroepschrift redelijkerwijs niet geoordeeld kan wor-
den in verzuim te zijn geweest (art. 6:11 Awb). 
Ook de Hoge Raad lijkt wat te zijn teruggekomen op zijn arrest van 22 juni 1988. 
Hij besliste namelijk dat de daarin geformuleerde regel betrekking heeft op het geval 
dat de belastingplichtige, naar hij stelt, het per post toegezonden aanslagbiljet niet 
heeft ontvangen, en dat de regel zich niet leent voor toepassing op het geval waarin 
hij stelt dat tijdig voor het verstrijken van de beroepstermijn het beroepschrift ter 
post is bezorgd, doch dit als gevolg van hem niet toe te rekenen omstandigheden niet 
tijdig ter griffie is ingekomen.94 De klemmende vraag waarom dit zo is, laat de 
Hoge Raad onbeantwoord. 
De beperking van de toegang tot de rechter die ik tot slot wil bespreken, is de 
heffing van griffierechten. Hiermee wordt bewust een drempel voor het beroep op 
de rechter opgeworpen teneinde lichtvaardig procederen te voorkomen. In fiscalibus 
is 75 gulden verschuldigd voor het beroep op het hof, 150 gulden voor het verkrij-
gen van een schriftelijke uitspraak als het hof mondeling uitspraak heeft gedaan, en 
300 gulden voor het beroep in cassatie (zie artt. 5 en 17b Wet ARB). Artikel 5 lid 7 
Wet ARB bepaalt wel dat, indien het beroep geheel of gedeeltelijk doel treft, aan be-
langhebbende het door hem gestorte recht dient te worden vergoed. 
Dat het griffierecht zich niet zou verdragen met een "criminal charge" - in het 
strafrecht kennen we immers ook geen griffierecht -, wordt door de Hoge Raad niet 
onderschreven. Artikel 6 EVRM verzet zich volgens hem slechts tegen heffing van 
een zodanig bedrag aan griffierecht, dat dit - mede gelet op de voor de belasting-
plichtige in geding zijnde belangen - een wezenlijke belemmering van de toegang tot 
92 In aansluiting op dit arrest HR 21 maart 1990, BNB 1990/154. Zie voor een toepassing van 
deze regels HR 20 mei 1992, BNB 1992/246, FED 1992/492 m.nt. J.A. Smit. 
93 Zie Kamerstukken II 1990/91, 21221, nr. 5, p. 88 (memorie van antwoord). 
94 HR 16 oktober 1991, BNB 1991/343 m.nt. GJ. van Leijenhorst, FED 1991/851 m.nt. 
J.B.H. Röben. 
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de rechter vormt Daarvan is volgens de Hoge Raad echter in de regeling van artikel 
5 Wet ARB, mede gelet op de mogelijkheid van vermindering van het griffierecht in 
zaken van genng financieel belang en in geval van on- of minvermogendheid, geen 
sprake 95 Voor automatische vergoeding van het griffierecht in geval van een fiscale 
boete, ook bij ongegrondverklaring c.q verwerping van het beroep (op grond van 
art 5 lid 7 laatste volzin Wet ARB), zal de Hoge Raad dan ook geen reden zien 96 
Het Hof Leeuwarden lijkt in een uitspraak van 11 januari 1991 een andere mening 
toegedaan "Waar te dezen de aan belanghebbende by wege van straf opgelegde ver-
hoging in geschil is, dient hem het betaalde griffierecht te worden vergoed."97 
Materiele aspecten 
De rechter moet de essentiële punten van de aan hem voorgelegde zaak kunnen be-
oordelen Hierbij zou ik willen onderscheiden tussen de omvang van het onderzoek 
en de diepte ervan Wat de omvang van het rechterlijk onderzoek in belastingzaken 
betreft, heeft in het kort het volgende te gelden 98 De rechter mag met buiten de 
rechtsstnjd treden De grenzen daarvan worden bepaald door de stellingen die par-
tijen over en weer innemen Een stelling bevat een feitelijke en een juridische com-
ponent Overigens kan de belanghebbende zijn grieven en de daaraan ten grondslag 
liggende stellingen gedurende de procedure nog wijzigen c.q aanvullen, eventueel 
nog tijdens de mondelinge behandeling De rechter mag niet ambtshalve een stelling 
aan zijn uitspraak ten grondslag leggen, noch feiten aanvoeren die niet zijn gesteld. 
Als rechtstoepasser vult hij wel de rechtsgronden van een stelling aan Wat het on-
derzoek naar de gestelde feiten betreft, is hij alleen verplicht die feiten te onderzoe-
ken die zijn betwist99 Op de regel dat de rechter niet buiten de rechtsstnjd treedt, 
bestaat de uitzondering dat bepaalde processuele bepalingen zo belangrijk zijn, dat 
de rechter ze ambtshalve heeft toe te passen Deze bepalingen zijn van "openbare 
orde" 
Wat heeft een en ander voor gevolgen voor de toetsing van fiscale boeten en is 
dat in overeenstemming met de eis dat de rechter voldoende armslag moet hebben'' 
De regel dat partijen de grenzen van de rechtsstnjd bepalen, bracht met zich mee dat 
de belanghebbende duidelijk diende aan te geven tegen welk element van de belas-
tingaanslag hij opponeerde In een belastingaanslag met verhoging kunnen worden 
onderscheiden de beslissing met betrekking tot de enkelvoudige belasting, die tot 
oplegging van de boete en die over de hoogte van de boete, welke laatste beslissing 
bij de zware boeten in een afzonderlijk kwijtscheldingsbesluit moet worden neerge-
95 HR 17 juni 1992, BNB 1992/277, FED 1992/560 m nt J A Smit 
96 Zie ook HR 3 juli 1991, BNB 1991/295 m nt J Ρ Scheltcns, FED 1991/625 m nt J A 
Smit of aanleiding bestaat tot vergoeding van het griffierecht op grond van artikel 5 lid 7 
laatste volzin Wet ARB dient van geval tot geval te worden beoordeeld 
97 FED 1991/167 
98 Zie Ch J Langereis, Belastingprocedures, Hoofdlijnen van het procesrecht in belastingzaken, 
Fiscale Studiesene nr 1, derde druk. Deventer 1990, ρ 120-126 
99 Een stelling mag niet als onbetwist worden aangemerkt op de enkele grond dat de belangheb 
bende niet bij de mondelinge behandeling aanwezig was 
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legd. De ondoorzichtigheid van dit samenstel van ieder op zichzelf appellatele be-
slissingen leidde er nogal eens toe dat beroepen afstuitten op de formele grenzen van 
de rechtsstrijd.100 In enkele jaren tijds heeft de Hoge Raad echter aan deze uit het 
oogpunt van het recht op toegang tot de rechter onnodig gecompliceerde situatie een 
eind gemaakt. 
Het begon met de beslissing dat het beroep tegen een verhoging in het algemeen 
moet worden geacht zich mede uit te strekken tot het kwijtscheldingsbesluit, tenzij 
de rechter uiteenzet dat en waarom hij aanneemt dat de belastingplichtige geen be-
zwaar tegen het kwijtscheldingsbesluit wenst te maken.101 En het eindigde ermee 
dat volgens de Hoge Raad een beroep tegen een belastingaanslag die met een ver-
hoging is opgelegd, in beginsel tevens een beroep tegen de verhoging omvat, aan-
gezien deze deel uitmaakt van de aanslag.102 Tussendoor werd nog uitgemaakt dat 
het ook mogelijk is om met een ingevolge het oude artikel 6 Wet ARB ingediende 
aanvulling op een zogenaamd pro-forma-beroepschrift (zie thans art. 6:6 Awb) het 
beroep alsnog uit te breiden tot de fiscale boete.103 Mij lijkt dan ook juist de conclu-
sie van Wattel dat voortaan het enkele beroep tegen een belastingaanslag met verho-
ging voldoende is om de rechter tot een beoordeling van zowel de verhoging als de 
kwijtschelding te brengen al bevat het pro forma beroep noch de aanvulling expli-
ciete bezwaren daartegen, mits wel te eniger tijd (uiterlijk bij de mondelinge behan-
deling) alsnog de verhoging of de kwijtschelding wordt bestreden.104 De stelling dat 
omgekeerd het enkele beroep tegen het kwijtscheldingsbesluit niet zonder meer een 
beroep tegen de oplegging van de verhoging impliceert, zoals de Hoge Raad enkele 
keren besliste, lijkt me in het licht van de aangehaalde jurisprudentie nauwelijks nog 
verdedigbaar. 
De soepeler opstelling van de Hoge Raad ten aanzien van de omvang van het ge-
schil neemt niet weg dat hij met betrekking tot de fiscale boete wel vasthoudt aan de 
regel dat de rechter niet is gehouden tot een onderzoek ambtshalve. De rechter be-
hoeft dus niet het kwijtscheldingsbesluit ambtshalve volledig, op alle punten te toet-
sen; belanghebbende dient wel feiten aan te voeren die aanleiding zouden kunnen 
100 Afgezien van het vervallen van het kwijtscheldingsbesluit maakt wetsvoorstel 23470 het er 
niet doorzichtiger op Integendeel, onder het voorgestelde boeteregime kan het gebeuren dat 
de belastingplichtige een aanslagbiljet ontvangt inhoudende zowel een belastingaanslag als 
een boetebeschikking, tegen welke beslissingen de betrokkene bij twee verschillende inspec-
teurs (de "gewone" en de boete-inspecteur) bezwaar moet instellen Zie de voorgestelde artike-
len 67h hd 4 en 23 üd 1 AWR. 
101 HR 29 november 1989, BNB 1990/118 m.nt. J P. Scheltens, FED 1990/184 m nt. FJ 
Streppel. Voor een welwillende lezing in het omgekeerde geval - het beroep wordt geacht, 
naast het kwijtscheldingsbesluit, mede de oplegging van de verhoging te betreffen -. HR 7 
maart 1990, BNB 1990/110. 
102 HR 9 september 1992, BNB 1992/369 m.nt. P.J. Wattel. Idem HR 2 maart 1994, NJB-
Katern 1994, p. 151 nr. 12. 
103 HR 25 september 1991, BNB 1991/321. 
104 Zie de noot onder BNB 1992/369. Idem M.W.C Fetens, Belastingen en mensenrechten, 
NJCM-Bulletin 18-7 (1993), p. 758. Zie ook Hof Arnhem 4 september 1992. FED 
1992/920 
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geven tot vermindering van de verhoging.105 En als belanghebbende zich uitsluitend 
op het boetebeleid van de fiscus, vroeger neergelegd in de Leidraad administratieve 
boeten 1984 en thans in het Voorschrift administratieve boeten 1993, beroept, hoeft 
de rechter zich niet zelfstandig een oordeel te vormen over de op te leggen straf in 
relatie tot de ernst van de feiten.106 Omgekeerd hoeft de rechter pas een oordeel over 
de toepassing van dit beleid in een hem voorgelegd geval te geven, indien die toe-
passing ten processe aan de orde is gesteld, aldus het doorbraakarrest van 19 juni 
1985.)07 Ook regels die uit artikel 6 EVRM voortvloeien, hoeft de rechter volgens 
de Hoge Raad, behoudens één dadelijk te bespreken uitzondering, niet ambtshalve 
toe te passen, zoals de regel dat de inspecteur de voor de oplegging van een zware 
boete vereiste aanwezigheid van opzet of grove schuld dient te bewijzen,108 de regel 
dat de gronden voor de oplegging van de boete in bijzonderheden uiterlijk op het 
moment van de oplegging van de aanslag aan de belastingplichtige moeten worden 
meegedeeld,109 en de regel dat de zaak in het openbaar moet worden behandeld.110 
Of het feit dat de rechter niet gehouden is de oplegging van een fiscale boete 
ambtshalve te beoordelen, impliceert dat hij dat ook niet mag en dus, als hij het toch 
doet, buiten de rechtsstrijd van partijen treedt, is niet geheel duidelijk. Toepassing 
ambtshalve van artikel 6 lid 3 sub a EVRM staat de Hoge Raad in ieder geval niet 
toe.111 In de literatuur vindt dit strenge standpunt weinig weerklank en wordt gepleit 
voor een actieve opstelling van de rechter ten aanzien van de boete, zeker waar het 
betreft de naleving van artikel 6 EVRM.112 De lagere rechter stoort zich in ieder ge-
val niet altijd aan zo'n verbod.113 
Op de regel dat de rechter de boete niet ambtshalve aan artikel 6 EVRM behoeft te 
toetsen, maakt de Hoge Raad één uitzondering: onder bepaalde omstandigheden kan 
105 HR 5 december 1990, BNB 1991/27, FED 1991/62 m.nt. L.F. Ploeger, HR 11 oktober 
1989, NJ 1990, 812 m.nt. AHJS, BNB 1990/87 m.nt. J.P. Schellens, FED 1990/421 m.nt. 
M.W.C. Feteris, HR 19 juni 1991, BNB 1991/330 m.nt. J.P. Scheltens, FED 1991/833. 
106 HR 22 november 1989, BNB 1990/67 m.nt. D. Juch. 
107 Zie ook HR 6 februari 1991, BNB 1991/107 m.nt. L.F. Ploeger, FED 1991/473 m.nt. D.G. 
van Vliet. 
108 HR 3 mei 1989, NJ 1991, 167 m.nt. EAA, BNB 1989/256 m.nt. J.P. Scheltens, FED 
1989/378 m.nt. J.A, Smit. Volgens Houps en Wattel is de rechter wel gehouden artikel 6 lid 
2 EVRM ambtshalve toe te passen, daarmee de inspecteur altijd nopend tot het bewijs van 
opzet of grove schuld van de belastingplichtige. С Houps en P.J. Wattel, Enige grondrech­
telijke aspecten van de rechterlijke beoordeling van fiscale boeten, WFR 1990/5911, p. 
582/583. 
109 HR 18 november 1992. BNB 1993/40 m.nt. P.J. Wattel, FED 1993/143 m.nt. M.W.C. 
Feteris. 
110 HR 3 mei 1989, NJ 1991, 167 m.nt. EAA, BNB 1989/256 m.nt. J.P. Scheltens, FED 
1989/378 m.nt. J.A. Smit. 
111 HR 21 oktober 1992, BNB 1993/8 m.nt. P. den Boer, FED 1993/101 m.nt. F.J. Streppel en 
HR 2 juni 1993, BNB 1993/247. FED 1993/514 m.nt. J.A. Smit. 
112 Zie P. den Boer en F.J. Streppel in hun noot onder HR 21 oktober 1992, P.J. Wattel en 
M.W.C. Feteris onder HR 18 november 1992, M.W.C. Feteris, a.w., p. 504-508 en С 
Houps en P.J. Wattel, a.w., p. 582/583. 
113 Hof 's-Gravenhage 28 juli 1992, FED 1992/654 (ambtshalve toetsing aan art. 6 lid 3 sub a 
EVRM), Hof 's-Gravenhage 7 januari 1992, FED 1992/332 (beoordeling van de boete hoe­
wel niet in beroep bestreden), Hof Amsterdam 3 april 1990, FED 1991/659 (ambtshalve on­
derzoek naar het bewijs van de aanwezigheid van opzet of grove schuld). 
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het hof gehouden zijn ambtshalve aan de redelijke-termijneis te toetsen en daarvan te 
doen blijken in zijn uitspraak. Laat het dat na, dan kan dat leiden tot cassatie. Zie 
bijvoorbeeld een anest van 1 mei 1991.114 Hierin stelde de Hoge Raad op grond 
van de gedingstukken vast dat de mogelijkheid bestond dat de redelijke termijn was 
overschreden: tussen de oplegging van de verhoging en de toezending van de uit-
spraak van het hof aan partijen was meer dan vijfjaren verstreken, waarvan 17 
maanden tussen de behandeling door het hof en de toezending van de uitspraak. Het 
betrof bovendien geen ingewikkelde zaak, terwijl de verhoging na kwijtschelding 
nog meer dan 400.000 gulden beliep. Het hof had deze, bepaald niet denkbeeldige, 
mogelijkheid van schending van de redelijke-termijneis volgens de Hoge Raad niet 
mogen openlaten. Het logische sluitstuk van deze jurisprudentie is dat de Hoge Raad 
zelf het tijdsverloop in cassatie aan artikel 6 EVRM toetst, eventueel ambts-
halve.115 
De ratio van deze jurisprudentie zal onder andere zijn gelegen in het feit dat de 
belastingplichtige niet altijd reeds tijdens de (mondelinge) behandeling door het hof 
aanleiding zal hebben te klagen over het tijdsverloop, doordat de vertraging pas 
daarná ontstaat. Dit neemt uiteraard niet weg dat het verstandig is, voor zover daar-
toe wel aanleiding is, reeds voor het hof bezwaar te maken tegen de lange duur van 
de procedure tot dan toe. Die tijdsduur kan anders op zichzelf beschouwd geen re-
den meer zijn voor cassatie.116 
Concluderend kunnen we stellen dat naar de mening van de Hoge Raad de stel-
plicht van de belastingplichtige en de daarmee samenhangende beperkingen van het 
rechterlijk onderzoek niet in strijd zijn met het recht op toegang tot de rechter neer-
gelegd in artikel 6 EVRM. De eis dat de rechter de essentiële punten van de zaak 
moet kunnen beoordelen, is dus ook niet van openbare orde in die zin dat de rechter 
al die punten ambtshalve dient te onderzoeken; als de belastingplichtige hem daartoe 
maar in de gelegenheid kan stellen.117 Op twee punten is de Hoge Raad niet zo 
streng voor de belastingplichtige: de rechter neemt al snel aan dat de belanghebbende 
in zijn beroep mede de boete heeft willen begrijpen en de rechter dient ambtshalve 
het tijdsverloop van de procedure te bewaken. 
Hiervoor werd de omvang van het rechterlijk onderzoek in belastingzaken in re-
latie tot artikel 6 EVRM besproken. Nu zou ik aan de orde willen stellen wat eventu-
eel de consequenties van het recht op toegang tot de rechter zijn voor de "diepte" van 
het rechterlijk onderzoek. 
In de regel zijn de aan het oordeel van de belastingrechter onderworpen beslis-
singen van de fiscus zogenaamde gebonden beschikkingen, dat wil zeggen dat de 
fiscus daarmee slechts uitvoering geeft aan de wet zonder enige beleidsvrijheid. 
114 BNB 1991/239 m.nt. D. Juch. Zie voor meer jurisprudentie § 2.2 4 onder a. 
115 HR 1 juh 1992, AA 1993, p. 137 m.nl. J W. Zwemmer BNB 1992/306 m.nl. P. den Boer, 
FED 1992/794 m.nt. S. Pront-van Bommel. 
116 Zie bijvoorbeeld HR 18 november 1992, BNB 1993/40 m.nl. P.J. Waltel, FED 1993/143 
m.nt. M.W С Fetens. 
117 Zie Fetens in zijn noot onder HR 28 november 1990, FED 1991/455. 
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Uiteraard kan c.q. moet de rechter volledig beoordelen of deze beslissingen op een 
juiste toepassing van de wettelijke bepalingen berusten. Daarnaast toetst de rechter 
het handelen van de fiscus, ook waar die geen beleidsvrijheid heen, aan de algemene 
beginselen van behoorlijk bestuur. Dit is geen "volle" toetsing; zij is beperkter van 
aard. Dit blijkt duidelijk bij de toetsing van beslissingen die berusten op een discre-
tionaire bevoegdheid van het bestuur. Het gaat er dan niet om of het bestuur in de 
ogen van de rechter de beste beslissing heeft genomen, maar of het de grenzen van 
zijn beleidsvrijheid niet heeft overschreden. 
De beperkingen die in het algemeen aan de rechterlijke toetsing van discretionaire 
bevoegdheden moeten worden gesteld, zijn door de belastingwetgever van 1959 nog 
eens benadrukt waar het gaat om de bevoegdheid van de inspecteur om van de 
(zware) boeten gehele of gedeeltelijke kwijtschelding te verlenen. Het oude artikel 
27 lid 2 AWR beperkte het beroep tegen het kwijtscheldingsbesluit namelijk tot strijd 
met a. het verbod van détournement de pouvoir, b. het verbod van willekeur en с 
enig ander algemeen beginsel van behoorlijk bestuur. In het doorbraakarrest over de 
fiscale boete van 19 juni 1985 betoogde de belanghebbende dat dit stelsel, in strijd 
met artikel 6 EVRM, de rechterlijke beoordelingsvrijheid te zeer beknotte. De Hoge 
Raad verwierp deze grief. Ten eerste, zo stelde de Raad, is de vraag of terecht een 
boete is opgelegd - ten aanzien van de zware boeten de vraag of er sprake is van op­
zet of grove schuld van de belastingplichtige -, aan een volledige toetsing onderwor­
pen. Vervolgens is de toetsing van de hoogte van de boete - de toetsing van het ge­
bruik van de kwijtscheldingsbevoegdheid - weliswaar aan zekere beperkingen on­
derworpen, maar beleidsregels zoals de Leidraad administratieve boeten 1984, 
waaraan de fiscus op grond van het vertrouwensbeginsel is gebonden, bieden de 
rechter daarbij een handvat. De rechter toetst rechtstreeks aan deze beleidsregels, 
zoals hij ze verstaat."8 Concludeert hij dat de boete, in strijd met enig beginsel van 
behoorlijk bestuur, te hoog is, dan is de rechter bevoegd de boete zelf te verminde­
ren en daartoe een kwijtscheldingsbesluit te nemen.119 
Deze beslissing werd aangevallen in HR 20 december 1989.120 Het arrest van 19 
juni 1985 betrof een geringe verhoging (namelijk die van art. 16 lid 1 onder a Wet 
MRB); voor "major offences" moest toch de verweermogelijkheid van artikel 27 lid 
2 AWR onvoldoende worden geacht, aldus het middel. De Hoge Raad verwierp de 
klacht opnieuw: de hoogte van de boete doet niets toe of af aan de verenigbaarheid 
van het administratieve boetestelsel met artikel 6 EVRM. Artikel 27 lid 2 AWR bood 
volgens de Hoge Raad "ruime mogelijkheden (...) tot inhoudelijke toetsing". De 
118 Inmiddels merkt de Hoge Raad beleidsregels onder bepaalde voorwaarden zelfs aan als "recht" 
in de zin van artikel 99 RO. De Leidraad voldeed aan deze voorwaarden. Zie HR 28 maart 
1990, NJ 1991, 118 m.nt. MS, AA 1990, p. 464 e.v. m.nt. J.W. Zwemmer, BNB 
1990/194 m.nt. P. den Boer, FED 1990/878 m.nt. Ch.J. Langereis. 
119 Deze gang van zaken stoelt op de zogenaamde devolutieve werking van het appel in belas­
tingzaken: de rechter verwijst na vernietiging niet terug naar de administratie, maar wijzigt de 
beslissing. Zie Ch.J. Langereis, a.w., p. 146. 
120 BNB 1990/102 m.nt. F. Ploeger, FED 1990/142 m.nt. J.A. Smit. 
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rechter kon immers op grond van artikel 27 lid 2 sub b AWR onderzoeken of, gelet 
op alle naar zijn oordeel in aanmerking komende omstandigheden, de inspecteur in 
redelijkheid tot het besluit had kunnen komen, en op grond van artikel 27 lid 2 sub с 
AWR of de verhoging niet als onevenredig was aan te merken in verhouding tot het 
feit. Overigens is artikel 27 AWR op 1 januari 1994 vervallen, omdat een kwijt-
scheldingsbesluit voortaan in een "voor bezwaar vatbare beschikking" moet worden 
gegoten (zie artt. 18 lid 2 en 21 lid 2 AWR), waartegen de belanghebbende dus eerst 
bezwaar moet instellen en niet, zoals artikel 27 lid 1 AWR voorschreef, meteen be­
roep. Voorts had de in het tweede lid vervatte beperking van de beroepsgronden 
volgens de toelichting op de wetswijziging al jaren geen betekenis meer, aangezien 
de belastingrechter niet meer marginaal, maar volledig toetst.121 
De Hoge Raad heeft dus in het arrest van 20 december 1989 in het kader van de 
toetsing van fiscale boeten een bijzondere status toegekend aan het evenredigheids­
beginsel. Even eerder had hij al een specifieke proportionaliteitstoets geïntroduceerd 
voor de verhoging van de Wet op de motorrijtuigenbelasting 1966. De rekenregel 
van artikel 16 lid 2 - naheffing over de twaalf maanden voorafgaande aan de maand 
waarin de zwartrijder is betrapt, ongeacht of wellicht gedurende een periode binnen 
dat tijdvak niet met het motorrijtuig de weg is gebruikt - kan namelijk (onevenredig) 
hard uitpakken voor de verhoging.122 
Na vernietiging van het kwijtscheldingsbesluit dient de rechter zoals gezegd zelf-
standig de mate van kwijtschelding te bepalen. Hij vervult dan een rechterlijke taak 
en is dus niet gebonden aan de algemene beginselen van behoorlijk bestuur, noch 
aan het boetebeleid, met dien verstande dat het hem niet vrijstaat de boete voor een 
geringer deel kwijt te schelden dan de beleidsregels in zo'n geval voorschrijven.123 
Hij wordt daarbij ook niet beperkt door het standpunt van de belastingplichtige, zo-
dat hij eventueel verdere kwijtschelding mag verlenen dan de belastingplichtige heeft 
gevraagd.124 Moet men nu concluderen dat een discrepantie bestaat tussen de gron-
den waaraan de rechter het besluit van de inspecteur toetst en de gronden waarop hij 
zijn eigen oordeel omtrent de hoogte van de boete doet steunen? Het Hof Amsterdam 
achtte het onbevredigend en in strijd met artikel 6 EVRM, indien de rechter een boete 
in stand zou moeten laten die wèl de toets der algemene beginselen van behoorlijk 
bestuur en niet die der beginselen van een juiste straftoemeting - waardoor de rechter 
zich laat leiden - zou doorstaan. Daarom nam het aan dat de algemene beginselen van 
121 Zie de toelichting op de nota van wijziging bij de derde Aanpassingswet Awb, Kamerstukken 
II 1993/94, 23358, nr. 5, p. 98/99. 
122 HR 22 maart 1989, BNB 1989/149. Overigens staat de Hoge Raad ten aanzien van de motor-
rijtuigenbelasting geen ruime hantering van de kwijlscheldingsbevoegdheid voor, hetgeen 
gevolgen heeft voor de wijze van toetsing door de rechter. Zie HR 19 december 1990, FED 
1991/231 m.nt. JA. Smit. 
123 HR 23 november 1988, BNB 1989/29 m.nt. J.P. Schellens, FED 1989/106 m.nt. JA. 
Smit en HR 31 oktober 1990. BNB 1990/346, FED 1990/924 m.nt. J.A. Smit. 
124 HR 4 december 1991, BNB 1992/221 m.nt. J.P. Schellens, FED 1992/54 m.nt. J.A. Smit. 
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behoorlijk bestuur mede de beginselen van een juiste straftoemeting om-
vatten.125 
Het is de vraag of dit openlijk aansluiting zoeken bij de straftoemeting door de 
strafrechter de goedkeuring van de belastingkamer van de Hoge Raad kan wegdra-
gen. Deze heeft namelijk reeds meermalen gesteld dat de omstandigheid dat het op-
leggen van een verhoging moet worden aangemerkt als het instellen van een straf-
vervolging in de zin van artikel 6 lid 1 EVRM niet meebrengt dat op zodanige op-
legging de regels en/of beginselen van het nationale strafrecht van toepassing 
zijn.126 De klacht dat "het Hof, met inachtneming van de beginselen van het straf-
recht, acht (had) moeten slaan op de relatie tussen de aard en de omvang van de 
sanctie, het strafbaar feit en de persoon van belanghebbende", was volgens de Hoge 
Raad dan ook op een onjuiste rechtsopvatting gebaseerd.127 Wèl in de lijn van de 
Hoge Raad ligt Hof 's-Gravenhage 7 december 1989: de maximumstraffen van de 
strafbepalingen van de AWR (artt. 68 en 69) vormen geen bindend richtsnoer voor 
de beoordeling van administratieve boeten die naar aanleiding van deze strafbare 
feiten zijn opgelegd.128 
De Hoge Raad mag dan formeel vasthouden aan een "twee-stappen-toetsing": 
eerst toetsing van het kwijtscheldingsbesluit aan de algemene beginselen van be-
hoorlijk bestuur en vervolgens, bij vernietiging, een volledig vrije bepaling van de 
mate van kwijtschelding door de rechter zelf. Waarschijnlijk vraagt de rechter zich in 
de praktijk echter direct af welke straf passend en geboden is.129 Uit de jurispru-
dentie rijst het beeld op van een rechter die zich steeds meer als een strafrechter gaat 
gedragen door de straf nauwgezet af te stemmen op de individuele omstandigheden 
van het geval.130 Het enige belangrijke verschil is vooralsnog dat de belastingrechter 
de boete niet ambtshalve toetst. 
Het laatste (materiële) aspect van het recht op toegang tot de rechter dat ik hier 
wil behandelen, is de vereiste onpartijdigheid van de rechter. Aangezien de Wet 
ARB vóór 1994 geen wrakingsregeling kende (zie thans artt. 5b e.V.), kon het ge-
beuren dat toen de wraking van de voorzitter van de meervoudige belastingkamer 
van het Hof Arnhem werd verzocht, de betreffende rechter zelf meewerkte aan de 
(afwijzende) beslissing op dat verzoek. De Hoge Raad wees deze gang van zaken 
af, overwegende dat de eisen van een behoorlijke rechtspleging meebrengen dat een 
rechter wiens wraking is voorgesteld op grond van feiten en omstandigheden die het 
vormen van een onpartijdig oordeel zouden kunnen belemmeren, niet meewerkt aan 
125 Hof Amsterdam 9 juni 1989, FED 1989/601. Zie ook Hof Amsterdam 7 juli 1989, FED 
1989/566. 
126 Aldus voor het eerst in HR 7 september 1988, BNB 1988/298, FED 1988/715 m.nt. P.J. 
Wattel. 
127 HR 11 oktober 1989, NJ 1990, 812 m.nt. AHJS. BNB 1990/87 m.nt. J.P. Scheltens, FED 
1990/421 m.nt. M.W.C. Feteris. 
128 FED 1990/216. 
129 Zie J.A. Smit onder FED 1992/54. 
130 Zie bijvoorbeeld Hof 's-Gravenhage 17 mei 1990, FED 1990/536 (zeer jeugdige leeftijd van 
betrokkene), Hof Amsterdam 18 mei 1992, FED 1992/511. 
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de beslissing daarover.131 Voor fiscale-boetezaken kon daarvoor volgens de Raad 
nog steun worden gevonden in artikel 6 EVRM. Met betrekking tot de te volgen 
procedure knoopte de Hoge Raad aan bij de wrakingsregeling van de Awb, "die in 
overeenstemming kan worden geacht met de eisen voortvloeiende uit het EVRM". 
De rechtspraak moet niet alleen onpartijdig zíjn, ze moet het (vooral) ook uitstra-
len. Dit is meer dan een mooie, ideële gedachte, zoals uit een arrest van 28 april 
1993 blijkt.132 In deze casus klaagde de belanghebbende er in cassatie over dat de 
inspecteur reeds in de rechtszaal was toen hij binnenkwam, en er nóg was toen hij 
de zaal al weer had verlaten: "daar door kon al over de zaak gesproken zijn voor dat 
ik aanwezig was (vooroordeel)". De Hoge Raad overwoog eenvoudig dat de opvat-
ting dat het hof op straffe van nietigheid van zijn uitspraak zou zijn gehouden par-
tijen tegelijkertijd de zittingzaal te doen betreden en te doen verlaten, geen steun 
vindt in het recht. De kan overigens wel enigszins met deze belanghebbende meevoe-
len, denkend aan de praktijk in strafzaken dat de uitvoerende macht (i.e. de officier 
van justitie) tijdens onderbrekingen van de zitting met de rechter een kop koffie 
drinkt! In belastingzaken schijnt dit echter niet gebruikelijk te zijn. 
b. De sociale-zekerheidsrechter 
Recht op een rechter/procedurele aspecten 
Tegen een sanctie in de vorm van een weigering van de uitkering zal steeds beroep 
openstaan op de sociale-zekerheidsrechter. De Afdeling geschillen van bestuur van 
de Raad van State, voorheen rechter in bijstandszaken, stelde zich hierbij op het 
standpunt dat de rechterlijke voorziening die zij op grond van de Tijdelijke wet 
Kroongeschillen bood tegen onder andere oplegging van een sanctie, voldeed aan de 
eisen die artikel 6 EVRM daaraan stelt. Niet nodig was volgens haar dat de aan het 
beroep op de Afdeling voorafgaande instanties, onder andere het beroep op 
Gedeputeerde Staten, ook aan die eisen voldeden.133 
Zoals gezegd kan het handelen - beter: het nalaten - van het bestuur een ernstige 
belemmering vormen van de toegang tot de rechter. De voor het beroep op de 
beroepsrechter134 in veel gevallen vereiste afgifte van een voor beroep vatbare 
beslissing (v.b.v.b.) was zo'n potentiële belemmering. Weigerde het uitvoerings-
orgaan of liet het na een v.b.v.b. af te geven, dan stond voor de belanghebbende 
geen beroep open. De wetten die de beroepsrechter bevoegd verklaarden, kenden 
namelijk geen fictieve weigering c.q. beslissing (de zogenaamde leemte in de 
131 HR 20 februari 1991. NJ 1991, 463 m.nt. MS, BNB 1991/134 m.nt. Van Dijck, FED 
1991/246 m.nt. J.A. Smit. 
132 HR 28 apnl 1993, BNB 1993/228. 
133 AG RvS 12 september 1989, JABW 1990/4. 
134 Hiermee werd de rechter die rechtsprak volgens de Beroepswei, i.e. de raden van beroep en de 
Centrale Raad van Beroep, wel aangeduid. Sinds de invoering van het uniforme bestuurs-
procesrecht is deze aanduiding minder juist. 
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Beroepswet). De Centrale Raad van Beroep gaf toe dat het talmen van het uitvoe-
ringsorgaan met de afgifte van een v.b.v.b. de toegang tot de rechter kon belemme-
ren, maar weigerde op deze grond de betreffende beslissing te vernietigen of, 
vooruitlopend op de Awb, de leemte in de Beroepswet op te vullen.135 
Materiële aspecten 
Wat de omvang van het rechterlijk onderzoek betreft, is de sociale-zekerheidsrechter 
minder lijdelijk dan de belastingrechter. De grondslag c.q. begrenzing van het ge-
ding wordt gevormd door het besluit voor zover de appellant dit wenst te bestrij-
den.136 Ambtshalve móet de rechter de rechtsgronden en kan hij de feiten aanvullen 
(art. 8:69 Awb). Voor partijen bestaat dus, anders dan in het fiscale recht, geen 
stelplicht. Wel zullen ze hun stellingen enigszins moeten adstrueren teneinde de 
rechter aanknopingspunten te bieden voor nader onderzoek. Ten opzichte van het 
oude procesrecht lijkt er al met al weinig veranderd. Alleen maakte het oude artikel 
69 lid 2 Bw wijziging van de beslissing ten nadele van de appellerende burger uit-
drukkelijk mogelijk. De Awb lijkt reformatio in peius uit te sluiten.137 
Een sanctiebesluit zal te eerder de rechterlijke toetsing kunnen doorstaan, wan-
neer de getroffen werknemer volstaat met een blote ontkenning van de stellingen van 
de bedrijfsvereniging en de werkgever.138 Ook wanneer uit de gedingstukken niet 
blijkt hoe het uitvoeringsorgaan de belangen heeft afgewogen, hoeft dat op zich nog 
niet tot vernietiging van de beslissing te leiden; de betrokkene moet wel feiten en 
omstandigheden stellen waaruit kan volgen dat geen behoorlijke belangenafweging 
heeft plaatsgevonden.139 
In verband met de "diepte" van het rechterlijk onderzoek zal ik eerst de jurispru-
dentie bespreken die de beroepsrechter in korte tijd heeft opgebouwd rond de 
"moderne" sanctiebevoegdheid van de Werkloosheidswet (zie art. 27). Deze juris-
prudentie is denk ik illustratief voor de wijze waarop deze rechter (i.e. de Centrale 
Raad van Beroep) de rechterlijke toetsing van sancties in het algemeen opvat; recente 
jurisprudentie omtrent de toetsing van op grond van andere wetten opgelegde sanc-
ties heb ik echter niet of nauwelijks gevonden. Vervolgens zal ik ingaan op de recht-
spraak van de Afdeling geschillen van bestuur van de Raad van State. 
135 CRvB 9 oktober 1990, RSV 1991/86 en CRvB 14 april 1993, AB 1993, 500. Ten aanzien 
van een aantal sociale-zekerheidswetten (o.a. de WAO, ZW en AAW) blijft de v.b.v.b.-con-
structie voorlopig nog gehandhaafd in plaats van de bezwaarschriftprocedure. Zie onderdeel 6, 
artikel IV van de Wet voltooiing eerste fase herziening rechterlijke organisatie, Stb. 1993, 
650. Bij uitblijven van een v.b.v.b. kan thans echter wel beroep worden ingesteld (zie art. 
6:2 aanhef sub b Awb). 
136 A.Q.C. Tak, De Algemene wet bestuursrecht, het nieuwe bestuursprocesrecht, Zwolle 1992, 
p. 110. 
137 Bestuursprocesrecht, B3.8.2.5 (H. Bolt). Volgens Tak echter is de stelling dat reformatio in 
peius absoluut verboden zou zijn, niet houdbaar. A.Q.C. Tak, a.w., p. 110. 
138 CRvB 31 juli 1990, RSV 1990/354. 
139 CRvB 8 augustus 1990, RSV 1991/47: deze uitspraak betrof geen sanctie, maar een terug-
vordering. 
52 
Vanouds benadrukt de Centrale Raad dat de weigeringsbevoegdheid van de be-
drijfsvereniging van discretionaire aard is en derhalve aan een marginale - ook wel 
aangeduid als "beperkte" - toetsing door de rechter is onderworpen.140 De rechter 
moet niet op de stoel van het bestuursorgaan plaatsnemen en dient de bij de toepas-
sing van sancties aan het bestuur toekomende beleidsvrijheid te respecteren.141 Een 
besluit gebaseerd op artikel 27 WW kan door de administratieve rechter dan ook pas 
worden aangetast, indien dit besluit in strijd is met de van toepassing zijnde alge-
meen verbindende voorschriften - dit is een "volle" toetsing142 - óf indien de be-
drijfsvereniging bij het nemen van haar besluit de daarbij in aanmerking komende 
belangen afwegend niet in redelijkheid tot zijn besluit heeft kunnen komen dan wel 
met dat besluit anderszins in strijd is gekomen met een of meer algemene beginselen 
van behoorlijk bestuur. Hierbij tekent de Raad aan dat de Sociale Verzekeringsraad 
nog geen gebruik heeft gemaakt van zijn bevoegdheid ex artikel 27 lid 4 WW om al-
gemeen verbindende voorschriften aangaande de weigeringsbevoegdheid uit te 
vaardigen.143 
In dezelfde uitspraak van 30 mei 1990 heeft de Centrale Raad van Beroep het 
beginsel erkend dat evenredigheid dient te bestaan tussen een getroffen sanctie en de 
ernst van het handelen of nalaten op grond waarvan die sanctie is getroffen. De Raad 
beroept zich op de voortgeschreden rechtsontwikkeling in het administratieve recht 
en op het oogmerk van de wetgever om de uitoefening van de weigeringsbevoegd-
heid van artikel 27 WW onder rechterlijke controle te stellen. Voorts verwijst hij 
naar het inmiddels wet geworden artikel 3:4 lid 2 Awb en naar beslissingen van an-
dere administratieve rechters waarin het evenredigheidsbeginsel erkenning heeft ge-
vonden, onder andere de betreffende beslissing van de belastingkamer van de Hoge 
Raad.144 Een sanctie moet niet eerst dan strijdig worden geacht met het evenredig-
heidsbeginsel indien de sanctie evident onevenredig is ten opzichte van de ernst van 
de gedraging.145 Voorheen was dit anders: in zijn uitspraak van 7 juni 1988 was al-
leen nog een "aperte wanverhouding" tussen het verzuim en het effect van de hoogte 
van de sanctie voor de Centrale Raad aanleiding tot vernietiging van het sanctie-
besluit.146 
140 Zie bijvoorbeeld CRvB 14 april 1987, RSV 1988/66 m.nt. J.L.M. Schell. Onder de oude 
wet was niet de oplegging van de sanctie discretionair, maar de matigingsbevoegdheid van ar-
tikel 31 lid 2 WW 1949. 
141 CRvB 2 juni 1992. RSV 1993/17. 
142 Zie bijvoorbeeld CRvB 11 december 1990, RSV 1991/97. 
143 CRvB 30 mei 1990, RSV 1990/311 m.nt. J.L.M. Schell, PS 1990/626, AB 1991, 1. Deze 
overwegingen keren sindsdien steeds terug. Zie bijvoorbeeld CRvB 14 augustus 1990, RSV 
1990/359. Ik wijs erop dat de beroepsgronden in sociale-zekerheidsgeschillen met wettelijk 
waren vastgelegd. Zie thans echter art. 8:77 lid 2 Awb. Inmiddels heeft de Sociale 
Verzekeringsraad overigens wel gebruik gemaakt van zijn regelstellende bevoegdheid en een 
Besluit sanctietoepassing Werkloosheidswet, Siert. 1994, nr. 61, p. 10/11, vastgesteld, dat 
op I juli 1994 in werking is getreden. 
144 HR 20 december 1989, BNB 1990/102 m.nt. F. Ploeger, FED 1990/142 m.nt. J.A. Smit. 
145 CRvB 2 juni 1992, RSV 1993/17. 
146 RSV 1989/34. Zie ook CRvB 12 mei 1987, RSV 1988/28. 
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De door de rechter aan te leggen toetsing (aan de algemeen verbindende voor-
schriften en de algemene beginselen van behoorlijk bestuur inclusief het evenredig-
heidsbeginsel) "beantwoordt aan de - ook in art. 6 EVRM geïncorporeerde - normen 
waaraan de rechterlijke toetsing inzake geschillen omtrent de sanctietoepassing in het 
kader van de Werkloosheidswet dient te voldoen."147 Afgezien van de wat kromme 
- om niet te zeggen: circulaire - redenering, is de boodschap duidelijk: de aard van 
het sanctiebesluit noopt, in het licht van de rechtsontwikkeling, niet tot een verder-
gaande, "volle" toetsing.148 
De bedrijfsvereniging dient bij het nemen van een sanctiebesluit alle relevante as-
pecten van het individuele geval in beschouwing te nemen en alle daarvoor in aan-
merking komende belangen af te wegen.149 Het verdient de voorkeur als uit de 
beslissing en daaraan ten grondslag liggende stukken blijkt van deze belangenafwe-
ging.150 Uit drie uitspraken van de Centrale Raad van Beroep van 31 juli 1990 volgt 
dat een categorische sanctietoepassing, geheel ongeacht aard en emst van de ge-
wraakte overtreding en ongeacht de bijzondere omstandigheden van het geval, de 
grenzen der redelijkheid te buiten gaat.151 
In ieder geval dient ook de mate van verwijtbaarheid te zijn meegewogen;152 dit 
is te meer noodzakelijk waar in de betreffende sanctievoorschriften de verwijtbaar-
heid als bestanddeel ontbreekt (zie artt. 25 en 26 WW).153 In het kader van de even-
redigheidstoetsing is niet de verhouding tussen de omvang van de verzwegen in-
komsten en het teruggevorderde bedrag van de sanctie beslissend, maar de (on-) 
evenredigheid tussen de ernst van het nalaten en de sanctie.154 Het effect van de 
sanctie, bij een blijvende weigering van uitkering, wordt mede bepaald door de theo-
retisch maximale duur van de uitkering.155 Aangezien die maximale duur overigens 
niet in ieder geval gelijk is, kan dezelfde sanctie (een blijvende weigering) opgelegd 
voor dezelfde overtreding in het ene geval zwaarder uitvallen dan in het andere. Deze 
wettelijke ongelijkheid levert volgens de Raad echter geen ongelijke behandeling van 
gelijke gevallen op.156 Omstandigheden die zich hebben voorgedaan ná de te sanc-
tioneren gedraging (zoals de opstelling van de betrokkene sindsdien) kunnen de 
147 CRvB 31 juh 1990, AB 1991, 3, RSV 1990/354. 
148 Zie ook reeds CRvB 26 april 1988, RSV 1988/279. Anders, maar vóór CRvB 30 mei 1990 
gewezen, RvB 's-Gravenhage 18 september 1989, RSV 1990/152, PS 1990/110: in verband 
met artikel 6 EVRM mag de toetsing van een sanctie niet beperkt zijn tot een marginale 
toetsing. 
149 CRvB 13 november 1990, RSV 1991/105 en CRvB 17 november 1992, RSV 1993/105. 
150 CRvB 8 januari 1991. RSV 1991/144 en CRvB 19 maait 1991, RSV 1991/208. Zie ook 
CRvB 8 augustus 1990, RSV 1991/47 (deze uitspraak betrof een terugvordenngsbeslissing 
met betrekking tot kinderbijslag). 
151 Respectievelijk gepubliceerd in RSV 1990/351, RSV 1990/353 en AB 1991. 2, RSV 
1991/29. 
152 In die zin de Centrale Raad in zijn belangrijke uitspraak van 30 mei 1990. 
153 CRvB 20 augustus 1991, RSV 1992/10. CRvB 20 augustus 1991, RSV 1992/88. 
154 CRvB 19 december 1990, JSV 1991/50 (m.b.t. de WWV). 
155 CRvB 23 oktober 1990, RSV 1991/94. 
156 CRvB 24 december 1991. RSV 1992/149, PS 1992/91. 
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toetsing van de sanctiebeslissing niet beïnvloeden.137 Het gaat namelijk om de ernst 
en verwijtbaarheid van de gedraging bezien vanuit de toepassing van de WW.138 
Met deze jurisprudentie stelt de Centrale Raad zwaardere eisen aan de belangen-
afweging door de bedrijfsvereniging dan onder de oude WW: in CRvB 16 februari 
1988 waren weliswaar de persoonlijke omstandigheden van de werknemer niet 
meegewogen, maar de zwaarte van het vergrijp en de met de sanctie beoogde gene-
raal-preventieve werking waren voldoende om het besluit in stand te laten.159 
De Federatie van Bedrijfsverenigingen en, in haar voetspoor, de bedrijfsvereni-
gingen hebben een sanctiebeleid ontwikkeld.160 Het FBV-advies bevat slechts aan-
bevelingen, waaraan noch de bedrijfsverenigingen, noch de beroepsrechter bij de 
toetsing van opgelegde sancties zijn gebonden.161 Voert een bedrijfsvereniging een 
eigen beleid, dan dient het als zodanig kenbaar en gemotiveerd te zijn.162 Wijzigt de 
bedrijfsvereniging haar beleid in die zin dat ze daarin meer nuancering aanbrengt, 
dan zal ze moeten kunnen aangeven langs welke lijnen de afweging bij de sanctie-
oplegging verloopt.163 
In het kader van de rechterlijke toetsing van sanctiebesluiten zal het beleid steeds 
aan de orde komen. De rechter toetst rechtstreeks aan het beleid. Hij deinst er zelfs 
niet voor terug om het beleid zelf op zijn merites te beoordelen. In CRvB 14 augus-
tus 1990 heet het beleid van de bedrijfsvereniging op "hoofdlijnen niet onaanvaard-
baar".164 Verder achtte de Raad het als standaardsanctie geheel weigeren van de uit-
kering over een aanzienlijk aantal dagen, zoals onder andere voorzien in een vorige 
versie van het FB V-advies, geen adequate reactie op het niet voldoen aan admini-
stratieve verplichtingen als het tijdig inschrijven bij het GAB of het tijdig een aan-
vraag doen bij de bedrijfsvereniging.165 En in de drie, reeds eerder aangehaalde uit-
spraken van 31 juli 1990 besliste de Raad dat een te categorisch, ongenuanceerd 
sanctiebeleid de grenzen van een redelijke beleidsbepaling overschrijdt. Uiteraard 
dient ook de concrete beleidstoepassing redelijk te zijn. Dit was niet het geval in 
twee uitspraken van de Centrale Raad van Beroep van 24 juli 1990: iemand die wel-
iswaar verwijtbaar werkloos blijft, maar dát omdat hij zich niet geschikt acht om be-
157 CRvB 12 februari 1991, RSV 1991/188 en CRvB 6 juli 1993, RSV 1993/319. 
158 Zie bijvoorbeeld CRvB 5 april 1993, RSV 1993/246 m.nt. J.J.A. Kooijman. 
159 RSV 1988/235. Het betrof hier het terugvorderingsbesluit na de uitsluiting met terug-
werkende kracht. 
160 Meest recente versie van het FBV-advies: Circulaire G93.02, 8 februari 1993, PS 1993/126. 
Een aanvulling op dit beleid wordt gegeven door circulaire С 798, 14 juli 1989, PS 
1989/513. Zie over dit beleid § 4.S.3. Op 1 juli 1994 heeft het overigens plaats moeten ma­
ken voor het van de Sociale Verzekeringsraad afkomstige (algemeen verbindende) Besluit 
sanctietoepassing Werkloosheidswet, Siert. 1994, nr. 61, p. 10/11. 
161 CRvB 26 februari 1991, RSV 1991/190. PS 1991/258 en CRvB 21 mei 1991. RSV 
1991/226. 
162 Zie vorige noot. 
163 CRvB 31 juli 1990, RSV 1990/352. 
164 RSV 1990/359. 
165 Zie CRvB 20 augustus 1991, RSV 1992/10, CRvB 9 maart 1993, RSV 1993/241. In de 
laatste circulaire is de sanctie in deze gevallen dan ook beperkt tot een gedeeltelijke weige­
ring. 
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paalde functies hele dagen te verrichten en om die reden niet (voldoende) op die 
functies solliciteert, kan in redelijkheid niet in categorie VI (zeer ernstige gedragin-
gen/geheel onnodige werkloosheid) van het FBV-advies worden ingedeeld.166 
Uiteraard moet het sanctiebeleid ruimte openlaten voor nuancering in individuele 
gevallen. De bijzondere omstandigheden van het geval kunnen - en in bepaalde si-
tuaties: moeten - een bedrijfsvereniging ertoe brengen van zo'n beleid af te wijken. 
De concrete feiten en belangen moeten dan echter wel een voldoende dragende moti-
vering voor die afwijking vormen.167 
Kan een sanctie de beperkte, rechterlijke toetsing niet doorstaan, dan stelt de 
rechter daarvoor niet zelf een sanctiebesluit in de plaats, maar draagt hij het uitvoe-
ringsorgaan op een nadere beslissing te nemen.168 Weliswaar heeft de rechter de 
mogelijkheid zelf in de zaak te voorzien (zie art. 70 Bw oud en thans art. 8:72 lid 4 
Awb), maar indien sprake is van een discretionaire bevoegdheid van het bestuur, 
dient hij daarvan in beginsel geen gebruik te maken.169 Deze regel weerhoudt de 
rechter er soms niet van aan te geven tot welke sanctie de gedraging "in redelijkheid" 
wèl had kunnen leiden.170 Het orgaan dat "met inachtneming van de uitspraak" een 
nadere beslissing dient te nemen, kan aan zo'n aanwijzing gebonden zijn.171 Beter 
is het als de Centrale Raad van Beroep de weg inslaat die hij, in navolging van de 
belastingkamer van de Hoge Raad, bij de administratieve boete ex artikel 12 CSV 
volgt: na vernietiging van de sanctiebeslissing moet de rechter zelf in de zaak voor-
zien, dat wil zeggen zelf de boete vaststellen.172 
De jurisprudentie van de Afdeling geschillen van bestuur van de Raad van State 
inzake de toetsing van sancties vertoonde duidelijke parallellen met de boven be-
sproken jurisprudentie van de Centrale Raad van Beroep. Zij het dat zij niet altijd 
even consistent was. Hier wreekte zich wellicht het feit dat de Afdeling Geschillen in 
eerste en enige instantie rechtsprak en bovendien vaak door middel van een unus-
rechter. 
Weliswaar komt het bijstandverlenend orgaan beleidsvrijheid toe bij het gebruik 
van zijn sanctiebevoegdheid, maar dit neemt niet weg dat Gedeputeerde Staten in be-
roep, gelet op het karakter van een administratieve beroepsgang, de bevoegdheid 
hadden het geschil in volle omvang te beoordelen. Dit betekende dat GS zich zelf-
standig een oordeel dienden te vormen omtrent de opgelegde sanctie.173 Enige te-
rughoudendheid was hierbij niettemin toch wel op haar plaats.174 Het oordeel van 
166 RSV 1990/347, PS 1990/724 respectievelijk RSV 1990/350. 
167 CRvB 14 mei 1991, RSV 1991/224, CRvB 16 juli 1991, RSV 1992/2. 
168 Volgens De Kok voldoet de procedure over een opgelegde administratieve sanctie om die re-
den niet aan artikel 6 EVRM. F.J.C.M. de Kok, Redelijkheidstoetsing versus willekeurtoet-
sing, Sociaal Recht 1989, p. 327. 
169 A.Q.C. Tak, a.w., p. 114. 
170 Zie bijvoorbeeld CRvB 11 december 1990, RSV 1991/97. 
171 CRvB 2 juni 1992, RSV 1993/16. 
172 CRvB 11 maart 1992, AB 1992, 462 m.nt. WASD, RSV 1992/258 m.nt. H.A. 
Demeersseman, PS 1992/578. 
173 AG RvS 24 november 1989, JABW 1990/69, AG RvS 22 januari 1991, JABW 1991/78. 
174 AG RvS 2 juni 1993, JABW 1993/191. 
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GS diende, gelet op het individualiseringsbeginsel van artikel 1 lid 2 ABW, te wor-
den afgestemd op de omstandigheden van het geval; standaardsancties zonder ruimte 
voor nuancering waren uit den boze.175 GS mochten echter geen rekening houden 
met een (eventueel in positieve zin) gewijzigde arbeidsinstelling van betrokkene ná 
de periode waarop de sanctie betrekking had, dit gelet op het karakter van de sanctie, 
die, zo begrijp ik de Afdeling, in eerste instantie een reactie op het gedrag van be-
trokkene in het verleden was.176 
Waar GS, als bestuursorgaan, een volle toetsing van de door B&W opgelegde 
sanctie uitvoerden, diende de Afdeling geschillen van bestuur zelf, als rechter, aan 
de algemene beginselen van behoorlijk bestuur te toetsen, waarbij de Afdeling met 
name wees op het beginsel dat de gronden van de maatregel deugdelijk worden aan-
gegeven en draagkrachtig zijn en het beginsel dat evenredigheid dient te bestaan tus-
sen de sanctie en de handeling of nalatigheid.177 Bij mijn weten heeft zij het even-
redigheidsbeginsel voor het eerst erkend in een uitspraak van 16 juni 1988.178 
De Afdeling leek een voorkeur te hebben voor vernietiging van het besluit van 
GS wegens een motiveringsgebrek. Dit was mijns inziens bezwaarlijk wanneer zij 
vervolgens niet zelf in de zaak voorzag.179 Het recht op toegang tot de rechter impli-
ceert immers het recht van de burger op een inhoudelijk oordeel van de rechter over 
de sanctie. Hieraan kwam de Afdeling niet toe als zij reeds vernietigde op grond van 
een formeel beginsel als het motiveringsbeginsel. Gedeputeerde Staten dienden dan 
een nieuw besluit te nemen, dat materieel niet hoefde te verschillen van het oude, 
mits nu goed gemotiveerd. Om een (inhoudelijk) oordeel van de rechter te verkrijgen 
moest de betrokkene opnieuw of alsnog beroep op de Afdeling geschillen instellen. 
Veel beter was het als de Afdeling bij de toetsing van sancties meteen "doorstootte" 
naar het (materiële) evenredigheidsbeginsel.180 Vernietiging wegens schending van 
dit beginsel impliceert immers dat de sanctie te zwaar is en dat houdt een duidelijke 
aanwijzing in voor de daarvoor in de plaats te stellen sanctie. De Centrale Raad van 
Beroep lijkt wel een dergelijke werkwijze voor te staan. Als het even kan laat hij het 
niet zitten bij constatering van strijd van de sanctiebeslissing met het motiverings-
beginsel, maar gaat hij inhoudelijk op de zaak in via toetsing aan het evenredigheids-
en het zorgvuldigheidsbeginsel.181 Dit neemt niet weg dat de betrokkene, als hij ook 
tegen het nieuwe besluit nog bezwaren heeft, weer beroep kan instellen. En zo kan 
175 AG RvS 24 november 1989, JABW 1990/69, AG RvS 22 januari 1991, JABW 1991/78. 
Zie ook, van voor de TwK, KB 6 juli 1987, JABW 1988/19. 
176 AG RvS 11 januari 1991, JABW 1991/65, AG RvS 27 februari 1992, JABW 1992/136. 
177 AG RvS 21 juli 1992, JABW 1992/210. 
178 AB 1988, 521 m.nt. BJvdN, JABW 1988/337. 
179 Zoals in AG RvS 30 oktober 1990, JABW 1991/26, AG RvS 25 maart 1992, JABW 
1992/141 en de uitspraak van 21 juli 1992. 
180 Zoals in de uitspraak van 16 juni 1988. AG RvS 19 mei 1989, JABW 1989/238, PS 
1989/461, AG RvS 28januan 1993, JABW 1993/103. 
181 Zie CRvB 13 november 1990, RSV 1991/106, CRvB 25 mei 1992, RSV 1992/311, CRvB 
17 november 1992, RSV 1993/105. Uitsluitend wegens stnjd met het motiveringsbeginsel 
werd de sanctiebeslissmg vernietigd in CRvB 4 apnl 1990, RSV 1990/321 en CRvB 23 juli 
1991, RSV 1992/5. 
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de procedure lang duren, hetgeen behalve met het recht op toegang tot de rechter, 
ook op gespannen voet staat met de redelijke-termijneis. 
Het beste was dan ook wanneer de Afdeling geschillen van bestuur na vernieti-
ging zelf in de zaak voorzag (op grond van art. 5 lid 1 TwK oud) en zelf vaststelde 
of een sanctie moest worden opgelegd en zo ja, welke.182 Hierbij was overigens 
wel het probleem dat de burger in de procedure voor de Afdeling niet altijd partij 
was, namelijk wanneer B&W in beroep waren gegaan tegen het besluit van GS. In 
die gevallen was het mijns inziens zaak de burger in de gelegenheid te stellen om 
zich als (derde-)belanghebbende mondeling en/of in geschrift te verdedigen. Anders 
kon men achteraf, wanneer de rechter zelf de sanctie had bepaald, toch niet zeggen 
dat de burger een reële mogelijkheid had gehad om (zelf) zijn zaak aan een rechter 
voor te leggen.183 
Ook op het terrein van de bijstand bestaan beleidsregels voor de hantering van de 
sanctiebevoegdheden, bijvoorbeeld de inmiddels door een regeling in de artikelen 14 
e.v. RWW vervangen Handleiding voor toepassing van administratieve sancties in 
de RWW. Net als de Centrale Raad van Beroep toetste de Afdeling geschillen van 
bestuur rechtstreeks of het sanctiebeleid in een concreet geval juist was toegepast.184 
De Handleiding karakteriseerde zij - wel erg vrijblijvend - als "een handvat c.q. 
richtlijn waar het bijstandsverlenend orgaan zich naar kan richten - waarbij een af-
wijking ten gunste of ten nadele een discretionaire bevoegdheid is."185 De 
Handleiding werd door sommige gemeenten ook wel (analoog) toegepast in gevallen 
waarin de mededelingsplicht van artikel 30 lid 2 ABW was geschonden. De ene keer 
achtte de Afdeling dit, gelet op de beleidsvrijheid van gemeenten, geoorloofd,186 de 
andere keer, gelet op het verschillende karakter van deze mededelingsplicht enerzijds 
en de arbeidsvoorwaarden van artikel 9 lid 1 RWW anderzijds, gek genoeg niet.187 
с Conclusies 
1. De besproken rechtspraak overziende heeft het grootste deel betrekking op wat ik 
heb genoemd de materiële kant van het recht op toegang tot een rechter, dat wil 
zeggen op de rechterlijke werkzaamheid zelf (i.e. de (toetsings-)bevoegdheid van 
182 Zo werd de sanctie ongedaan gemaakt in AG RvS 15 juli 1992, JABW 1992/206, PS 
1992/774 en AG RvS 4 december 1989, PS 1990/115 en werd de sanctie in AG RvS 3 
augustus 1993, JABW 1993/271, nadat de bestuurscommissie beroepszaken van de provincie 
kennelijk ter zitting was gepolst welke sanctie zij zou opleggen, dienovereenkomstig vastge-
steld. 
183 Zie bijvoorbeeld twee uitspraken van 15 juni 1993, JABW 1993/229 en 232, waarin op het 
beroep van B&W het beroep van de betrokkene tegen de door B&W opgelegde sanctie alsnog 
ongegrond werd verklaard. 
184 AG RvS 23 april 1991, JABW 1991/153, AG RvS 24 april 1992, JABW 1992/169 (over 
het begrip "herhaling" van verwijtbaar gedrag). 
185 AG RvS 16 april 1992, JABW 1992/231. 
186 AG RvS 29 december 1991, JABW 1992/125. 
187 AG RvS 30 oktober 1990, JABW 1991/26. 
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de rechter). Wat betreft de procedurele kant van het right to a court waakt de 
rechter ervoor niet op het terrein van de wetgever te belanden. De regeling van 
zaken als administratieve voorprocedures, beroep bij uitblijven van een bestuurs-
besluit en griffierechten rekent hij kennelijk primair tot de competentie van de 
wetgever. 
2. Het recht op toegang tot een rechter eist mijns inziens een tamelijk actieve rechter. 
Hij zal de grenzen van zijn onderzoek niet te zeer moeten laten bepalen door het 
initiatief (èn de deskundigheid) van de burger. Zeker de effectuering van elemen-
taire rechten als in artikel 6 EVRM besloten liggen, mag niet volledig afhankelijk 
worden gemaakt van de vraag of de burger zich er met zoveel woorden op heeft 
beroepen.188 Het lijkt me dan ook niet juist als de Hoge Raad zo strak blijft vast-
houden aan de stelplicht van de belastingplichtige. Als de belastingrechter het 
sterke vermoeden heeft dat artikel 6 EVRM is geschonden, bijvoorbeeld doordat 
de inspecteur niet geslaagd is in zijn bewijs of zijn mededelingsplicht ex artikel 6 
lid 3 sub a EVRM niet is nagekomen, zal de rechter mijns inziens ambtshalve 
daarnaar een nader onderzoek moeten instellen en eventueel de boete moeten 
vernietigen.189 De rechter zal op zijn minst steeds de proportionaliteit van een aan 
hem voorgelegde sanctie moeten onderzoeken.190 
3. Op het punt van de rechterlijke toetsing van de (hoogte van de) sanctie zijn de 
overeenkomsten tussen de rechtspraak van de belastingrechter en van de sociale-
zekerheidsrechter het meest in het oog springend. Beiden hebben de teugels 
strakker aangehaald en meer inhoud gegeven aan die toetsing. Het evenredig-
heidsbeginsel is daarbij een aparte rol toebedeeld. De rechter betrekt in zijn toet-
sing rechtstreeks beleidsregels van het bestuur betreffende de oplegging van 
sancties. 
De administratieve rechter houdt, althans op papier, wel vast aan de traditione-
le "beperkte" toetsing aan de algemene beginselen van behoorlijk bestuur. Uit de 
rechtspraak van de belastingrechter, met name de gerechtshoven, rijst echter het 
vermoeden dat de rechter zich in de praktijk meer en meer vrijheid toemeet en 
zich steeds meer als een strafrechter gaat gedragen;191 deze ontwikkeling heeft er 
zelfs toe geleid dat de belastingwetgever artikel 27 AWR heeft geschrapt. Uit een 
oogpunt van rechtsbescherming moet een volledige toetsing van administratieve 
sancties worden toegejuicht en ik pleit er dan ook voor dat de rechter de beperkte 
188 Zie ook Hof 's-Gravenhage 28 juli 1992, FED 1992/654, waarin de rechter zich boos maakte 
op de inspecteur die, hoewel hij erkende niet aan zijn mededelingsplicht te hebben voldaan, 
de boete toch wilde handhaven, omdat de belastingplichtige naliet enkele, volgens het Hof 
"sacrale" woorden uu Ie spreken (dat wil zeggen zich op art 6 lid 3 sub a EVRM te beroe-
pen) Zie ook A Grotenhuis, Sacrale woorden, NRC Handelsblad 23 september 1992 
189 Aldus ook M W С Feteris, a w , ρ 505 
190 Zo vraag ik me af of de belastingplichtige die vreesde dal de inspecteur en de rechter al voor­
dat hij de rechtszaal betrad zijn zaak hadden besproken, zich realiseerde dat de hem opgelegde 
naheffingsaanslag motorrijtuigenbelasting een honderd-procentsboete (i с 3000 gulden) be­
vatte Uit de uitspraak blijkt niet dat deze boete voorwerp van onderzoek is geweest. Zie HR 
28apnl 1993, BNB 1993/228 
191 Zie ook M W.C. Feteris, a w., p. 335 
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toetsing loslaat. Ook de Awb staat hieraan niet in de weg: de rechter is bewust 
vrijgelaten in de keuze van de toetsingsgronden.192 Volledig toetsend zou de 
rechter zich (nog) onafhankelijker kunnen opstellen ten opzichte van het bestuur. 
De pleit er niet voor dat de rechter het algemene sanctiebeleid gaat bepalen, maar 
juist dat de taak die bij uitstek des rechters is, namelijk de beoordeling van het re-
sultaat van de toepassing van het beleid in het concrete geval, volledig tot zijn 
recht komt. 
4. Als de rechter volledig vrij is in de beoordeling van de hoogte van de opgelegde 
sanctie, is er geen reden om na vernietiging de zaak weer terug te sturen naar het 
bestuur om met inachtneming van de uitspraak een nieuwe beslissing te nemen. 
Er is dan immers maar één sanctie de juiste, namelijk die welke de rechter in 
overeenstemming met "de ernst van het feit, de omstandigheden van het geval en 
de persoon van de dader" acht. Ook de sociale-zekerheidsrechter zou, net als de 
belastingrechter, de zaak zelf af kunnen doen. De rechter zou in ieder geval niet 
moeten volstaan met vernietiging van de sanctie wegens schending van het moti-
veringsbeginsel. Er is dan immers nog geen sprake van het door het recht op toe-
gang tot de rechter vereiste inhoudelijke rechterlijke oordeel; om dat te verkrijgen 
moet de burger een nieuwe poging wagen door opnieuw beroep in te stellen. 
5. In de jurisprudentie rond het recht op toegang tot een rechter speelt artikel 6 
EVRM geen prominente rol. Althans, die rol is moeilijk vast te stellen. Als na-
melijk de Hoge Raad stelt dat de rechterlijke toetsingsmogelijkheden ten aanzien 
van de fiscale boete voldoen aan de eisen van artikel 6 EVRM omdat artikel 27 lid 
2 AWR "ruime mogelijkheden tot inhoudelijke toetsing" biedt, valt niet te zeggen 
of en in hoeverre die uitleg van artikel 27 AWR wellicht is beïnvloed door artikel 
6 EVRM. En dat de sociale-zekerheidsrechter bij de toetsing van sancties zonder 
te hoeven aanknopen bij artikel 6 EVRM tot vergelijkbare resultaten komt als de 
belastingrechter, wil niet zeggen dat die bepaling (via de rechtspraak van de be-
lastingrechter) niet als een "stille motor" in de jurisprudentie van de sociale-ze-
kerheidsrechter fungeert. De acht dat zelfs waarschijnlijk.193 
Dat artikel 6 EVRM in deze jurisprudentie niet prominent aanwezig is, heeft er 
ook mee te maken dat de rechter zich voor de toepassing van de normen die in het 
right to a court zijn vervat, kennelijk niet altijd behoeft te beroepen op die bepa-
ling. Zo verwees de Hoge Raad in zijn arresten over de ontvankelijkheid van het 
beroep in verband met het uitblijven van een beslissing op een bezwaarschrift 
respectievelijk de procedure bij wraking van een rechter behalve naar artikel 6 
EVRM ook naar het "in de AWR verankerde" recht op toegang tot de rechter res-
pectievelijk de "eisen van een behoorlijke rechtspleging".194 De Centrale Raad 
192 Zie A.Q.C. Tak, a.w., p. 112. 
193 Dat de Centrale Raad van Beroep goed op de hoogte is van de jurisprudentie van de Hoge 
Raad moge bijvoorbeeld blijken uit CRvB 11 maart 1992, AB 1992, 462 m.nt. WASD in-
zake de boete ex artikel 12 CSV. 
194 HR 31 januari 1990, NJ 1990, 403 en HR 20 februari 1991, NJ 1991, 463 m.nt. MS. 
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van Beroep baseerde zich op normen die, zoals hij opmerkte, ook zijn geïncorpo-
reerd in artikel 6 EVRM.195 En deze rechter erkent het recht op toegang tot een 
rechter ook als zelfstandig recht, los van de verdragsbepaling.196 
Dat de rechter artikel 6 EVRM "niet nodig" heeft, zou ik hieruit willen verkla-
ren dat het (abstracte) recht op toegang tot een rechter, in de woorden van de 
Hoge Raad, verankerd ligt in de wet waarin het (concreet) is uitgewerkt. Het 
dringt zich daarmee onloochenbaar op aan de rechter, die slechts bestaat bij de 
gratie van dat recht en de door de wetgever in het leven geroepen rechtsgang! 
2.2.3 Fair trial 
a. De belastingrechter 
Algemene aspecten 
Het fair-trialbeginsel omvat heel elementaire noties, zoals de equality of arms of het 
beginsel van hoor en wederhoor, die voor iedere procesgang gelden, ongeacht of ze 
een "criminal charge" of een ander onderwerp betreft. In deze paragraaf zal ik zoveel 
mogelijk alleen die jurisprudentie bespreken die een specifieke toepassing van het 
fair-trialbeginsel voor sancties inhoudt. 
In het administratieve procesrecht is de processuele gelijkheid van partijen uit-
gangspunt.197 De belastingkamer van de Hoge Raad heeft dit principe nog eens on-
der woorden gebracht in een arrest van 10 februari 1988.198 De Hoge Raad onder-
scheidt in dit arrest in de verhouding tussen belastingadministratie en belastingplich-
tige twee fasen. De eerste, die voorafgaat aan het instellen van beroep bij het ge-
rechtshof, zou men in strafrechtelijke terminologie de inquisitoire fase kunnen noe-
men. De inspecteur kan hierin beschikken over de ingrijpende controlebevoegd-
heden van de artikelen 47 e.v. AWR. In deze fase spelen de algemene beginselen 
van behoorlijk bestuur een belangrijke rol. "De tweede fase wordt gevormd door de 
rechtsstrijd ten overstaan van de rechter. Deze fase wordt beheerst door de algemene 
beginselen van procesrecht, die onder meer meebrengen dat de partijen in die strijd 
195 CRvB 3 april 1990, AB 1990, 538 m.nt. WASD, CRvB 31 juli 1990, RSV 1990/354. 
196 Zie CRvB 29 maart 1989, AB 1990, 155 m.nt. WASD, RSV 1989/301, CRvB 29 juni 
1989, RSV 1990/58, CRvB 3 april 1990, AB 1990, 538 m.nt. WASD, AA 1990, p. 851 
e.v. m.nt. J. Riphagen, PS 1990/387, CRvB 9 oktober 1990, AB 1991, 224 m.nt. WASD, 
RSV 1991/86, CRvB 13 november 1990, AB 1991, 383 m.nt. WASD, RSV 1992/50 
m.nt. A.B.J. van der Ham, JSV 1991/6 en CRvB 19 maart 1991, AB 1991, 417 m.nt. 
WASD, RSV 1992/53 m.nt. A.B.J. van der Ham. De meeste uitspraken gaan overigens niet 
over sancties. 
197 J.B.J.M. ten Berge en A.Q.C. Tak, Nederlands administratief procesrecht, deel 1, Zwolle 
1983, nr. 195. Voor het fiscale procesrecht: P. Meyjes, Fiscaal procesrecht, Administratief 
procesrecht in belastingzaken bij de gerechtshoven en de Hoge Raad, derde druk, bewerkt door 
J. van Soest en J.W. van den Berge, Deventer 1984, p. 19-21. 
198 AB 1988, 547 m.nt. B.W.N, de Waard, BNB 1988/160 m.nt. H.J. Hofstra, FED 1988/273 
m.nt. P.J. Wattel. 
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als gelijken tegenover elkaar staan, en dat het toezicht op de procesorde en de taak 
van de waarheidsvinding zijn toevertrouwd aan de rechter". In casu had de inspec-
teur die gelijkheid geweld aangedaan door hangende het geding nog, buiten de 
rechter om, van belanghebbende te vorderen dat hij zijn boekhouding zou afstaan 
(zie art. 47 AWR). De betrokkene was aldus gedwongen aan bewijsvoering te zijnen 
laste mee te werken. 
Deze laatste zin blijkt bij nader inzien cruciaal. In een later arrest stelt de Hoge 
Raad namelijk dat het instellen van beroep bij de belastingrechter er niet aan in de 
weg staat dat de inspecteur ter verkrijging van nadere gegevens gebruik maakt van 
zijn bevoegdheid om bij derden (bedrijven e.d.) informatie te vergaren omtrent de 
belastingplichtige (zie art. 49 AWR).199 Hierdoor wordt de positie van de belang-
hebbende met betrekking tot de bewijslast immers niet (nadelig) beïnvloed; omke-
ring van de bewijslast vindt namelijk alleen plaats bij schending van informatiever-
plichtingen van de belasting- (of inhoudings-)plichtige zelf, en niet bij schending 
van verplichtingen door derden (art. 29 lid 1 AWR). 
Als de inspecteur hangende beroep nog gebruik mag maken van zijn bevoegdheid 
ex artikel 49 AWR, mag hij, zo gaat de Hoge Raad verder, ook het initiatief nemen 
voor een nader opsporings-ondcizock door de FIOD en de daarin van derden ver-
kregen informatie vervolgens in de fiscale procedure gebruiken! Hij mag zelfs op-
sporingsgegevens gebruiken die afkomstig zijn van de belastingplichtige zelf (!!), 
tenzij "de opsporingsinstantie van haar bevoegdheden gebruik zou hebben gemaakt 
om voor de belastingheffing van belang zijnde gegevens te verkrijgen, zonder dat 
het onderzoek was gericht op opsporing van een strafbaar feit". Het komt er ver-
moedelijk dus op neer dat opsporingsbevoegdheden mede (doch niet uitsluitend) ten 
dienste van de belastingheffing mogen worden aangewend, ook nadat reeds beroep 
bij de belastingrechter aanhangig is gemaakt.200 Van equality of arms blijft mijns 
inziens dan weinig meer over. 
Het beginsel van hoor en wederhoor kan er mee gediend zijn dat partijen in per-
soon bij de (mondelinge) behandeling aanwezig zijn. Volgens de Hoge Raad ligt in 
artikel 6 EVRM besloten het recht van een ieder tegen wie een strafvervolging is in-
gesteld, om in zijn tegenwoordigheid te worden berecht.201 Voor de positie van de 
beboete belastingplichtige in de gewone belastingprocedure heeft dit echter geen bij-
zondere gevolgen, nu volgens de Hoge Raad ook reeds aan de Wet ARB, met name 
aan artikel 11, het beginsel ten grondslag ligt dat de belanghebbende gerechtigd is de 
199 HR 23 september 1992, BNB 1992/387 m.nt. P. den Boer, FED 1992/894 m.nt. R.J. 
Koopman. 
200 Het arrest kan dan ook worden beschouwd als de tegenhanger van het arrest van de strafkamer 
waann werd beslist dat (fiscale) controlebevoegdheden mede ten dienste van de opsporing 
mogen worden aangewend (mits daarbij de aan de verdachte als zodanig toekomende waarbor-
gen in acht worden genomen). Zie HR 26 apnl 1988, NJ 1989, 390 m.nt. ThWvV, AA 
1988, p. 772 e.v. m nt. G. Knigge, FED 1988/716 m.nt. P.J. Wattel. 
201 Aldus reeds de strafkamer in HR 11 november 1986, NJ 1987,463 m.nt. ThWvV Dit recht 
is overigens met zoveel woorden opgenomen in artikel 14 lid 3 sub d IVBPR. 
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behandeling van zijn zaak in persoon bij te wonen.202 Aan het recht om tegenwoor-
dig te zijn bij de berechting heeft de Hoge Raad wel bijzondere consequenties ver-
bonden voor de verzetprocedure (tegen een voorzittersbeschikking tot niet-ontvan-
kelijkverklaring wegens tardief beroep).203 Het voorschrift dat het hof "niet tot on-
gegrondverklaring (overgaat) dan na de indiener van het verzetschrift die daarom 
vroeg in de gelegenheid te hebben gesteld te worden gehoord" (cursivering van mij, 
JR), moet namelijk volgens de Hoge Raad niet zo worden begrepen dat degene die 
daarom níet vroeg, hiermee afstand zou hebben gedaan van zijn recht op aanwezig-
heid. Een verdragsconforme uitleg van artikel 18b lid 2 Wet ARB leidt er toe dat het 
hof in geval van een fiscale boete niet overgaat tot het doen van een ongegrond-
verklaring dan na de belanghebbende in de gelegenheid te hebben gesteld te worden 
gehoord. Gek genoeg beperkt de Hoge Raad zijn beslissing in dit geval uitdrukkelijk 
tot het beroep tegen de fiscale boete, hoewel hij het recht op aanwezigheid bij de be-
handeling eerder toch als een algemeen beginsel aanmerkte.204 
Volgens het Hof Leeuwarden vloeit uit artikel 6 lid 3 sub с EVRM (het recht op 
verdediging in persoon of door middel van bijstand van een raadsman naar keuze; 
zie ook art. 14 lid 3 sub d IVBPR) voort dat bij overlijden van de beboete belas­
tingplichtige het recht tot "strafvervolging" van hem vervalt, indien niet ondubbel­
zinnig is gebleken dat hij zich tegen de boete niet wenste te verdedigen; de verho­
ging, die ten laste van de erfgenamen zou komen, vervalt dan.205 Tot slot was het 
Hof Amsterdam (impliciet) van oordeel dat het beginsel van hoor en wederhoor niet 
was geschonden doordat niet de belanghebbende zelf, maar diens gemachtigde vóór 
de boete-oplegging van het voornemen hiertoe in kennis was gesteld en in persoon 
was gehoord; dit zou wellicht anders hebben gelegen, indien belanghebbende om 
een persoonlijk gesprek had verzocht.206 Deze uitspraak is een voorbeeld van mo-
gelijke doorwerking van het fair-trialbeginsel in de voorfase. 
Gemotiveerde kennisgeving van de beschuldiging 
Voor een goede voorbereiding van zijn verdediging is het voor de verdachte uiter-
aard van groot belang "onverwijld, in een taal die hij verstaat en in bijzonderheden, 
op de hoogte te worden gesteld van de aard en de reden van de tegen hem ingebrach-
te beschuldiging" (art. 6 lid 3 sub a EVRM). Deze regel brengt volgens de Hoge 
Raad met zich mee dat de gronden waarop het opleggen van een verhoging berust, 
202 HR 20 december 1989, BNB 1990/57 m.nt. G.J. van Leijenhorst, FED 1990/232 m.nt. 
Ch.J. Langereis. De Hoge Raad besliste verder dal de "eisen van een goede rechtspleging" 
meebrengen dat het hof een gemotiveerd verzoek van de belanghebbende om uitstel van be-
handeling teneinde daarbij aanwezig te kunnen zijn, inwilligt, tenzij zwaarder wegende belan-
gen daaraan in de weg staan. 
203 HR 2 december 1992, BNB 1993/64 m.nt. P.J. Wat tel, FED 1993/35 m.nt. J.A. Smit. Zie 
hierover ook (т.п. ten aanzien van het vraagstuk van de afstand van recht) M.W.C. Feteris 
onder EHRM 24 juni 1993 (Schuler-Zgraggen), FED 1993/920. 
204 Zie J.A. Smit onder dit arrest. 
205 Hof Leeuwarden 15 februari 1991, BNB 1992/251, FED 1991/299. 
206 Hof Amsterdam 10 juli 1990, FED 1990/714. 
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in bijzonderheden en uiterlijk op het tijdstip van de oplegging van de betreffende 
aanslag, aan de belastingplichtige moeten worden meegedeeld.207 Een dergelijke 
mededeling kan in het aanslagbiljet worden opgenomen, dan wel op andere wijze 
worden gedaan. Of aan (de strekking van) artikel 6 lid 3 sub a EVRM is voldaan, 
dient van geval tot geval te worden beoordeeld, zodat de jurisprudentie als heel ca-
suïstisch kan worden gekenschetst. 
Als de belastingplichtige ervoor heeft gekozen het verkeer met hem door tussen-
komst van een gemachtigde te doen plaatsvinden, kan de mededeling bijvoorbeeld 
ook aan de gemachtigde geschieden.208 De mededeling behoeft ook niet per se door 
de boete-opleggende inspecteur te worden gedaan, maar kan ook door een andere tot 
de belastingadministratie behorende ambtenaar geschieden (wellicht bijvoorbeeld 
door aanbieding van het rapport van de controlerend ambtenaar), mits vervolgens -
uiteraard - door de inspecteur een met die beslissing strokende beslissing wordt ge-
nomen.209 Verder eist artikel 6 EVRM niet dat de kennisgeving schriftelijk wordt 
gedaan.2 1 0 
Wat de inhoud van de mededeling (met betrekking tot een niet-ordeboete) betreft, 
eist de Hoge Raad dat de inspecteur kenbaar maakt op grond van welke feiten en 
omstandigheden hij van oordeel is dat te weinig belasting is geheven, en dat (en in 
hoeverre) zulks aan opzet of grove schuld van de belastingplichtige is te wijten.21 ' 
Het moet de belanghebbende voldoende duidelijk worden gemaakt op welke feite-
lijke en juridische gronden de verhoging en de schuldbepaling zijn gebaseerd.212 
Die gronden dienen voldoende te worden gespecificeerd.213 Ten aanzien van de or-
deboeten kan doorgaans overigens met enkele standaardgegevens worden volstaan 
(bedrag boete, wetsbepaling, korte feitsomschrijving zoals "te late aangifte").214 
Artikel 6 EVRM eist volgens de Hoge Raad niet dat ook aanstonds een gemotiveerde 
beslissing omtrent de hoogte van de boete wordt genomen en aan de belastingplich-
tige meegedeeld.215 Evenmin behoeft de inspecteur de op de boete toepasselijke be-
207 HR 20 december 1989, BNB 1990/102 m.nt. F. Ploeger, FED 1990/142 m.nt. J.A. Smit. 
208 HR 10 juni 1992, BNB 1993/17 m.nt. J.P. Scheltens. 
209 HR 10 juni 1992, BNB 1992/274, FED 1992/669 m.nt. P.J. Wattel. Ook volgens de Awb 
kan ter motivering van een beschikking worden volstaan met een verwijzing naar een met 
het oog daarop uitgebracht advies (art. 4:19). 
210 Zie twee arresten van 10 februari 1993, BNB 1993/123 m.nt. P.J. Wattel en BNB 1993/138 
m.nt. P. den Boer. 
211 Zie de vorige noot en ook HR 18 september 1991, BNB 1991/309, FED 1991/882 m.nt. R. 
Russo. 
212 Hof's-Gravenhage28 november 1990.FED 1991/115. 
213 Zie Hof Amsterdam 24 oktober 1991, FED 1992/425 en Hof Amsterdam 5 februari 1992, 
FED 1992/330. 
214 HR 21 april 1993, BNB 1993/186, FED 1993/453 m.nt. M.W.C. Feteris. 
215 Zie HR 10 juni 1992, BNB 1992/274, FED 1992/669 m.nt. P.J. Wattel en HR 2 september 
1992, BNB 1992/335, FED 1992/714 m.nt. J.A. Smit. Dit neemt niet weg dat de inspecteur 
in de praktijk tegelijk met de oplegging van de aanslag beslist of en in hoeverre de boete 
dient te worden kwijtgescholden (zie art. 66 AWR). Ten aanzien van de zware boeten is hij 
daartoe zelfs verplicht (zie artt. 18 lid 2 en 21 lid 2 AWR). 
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leidsregels te vermelden.216 Deze jurisprudentie is in hoofdlijnen neergelegd in het 
Voorschrift administratieve boeten 1993 (zie §§ 12-14). 
De mededeling van de gronden moet "onverwijld" nadat de vervolging tegen de 
betrokkene is ingesteld, worden gedaan. Aanvankelijk stelde de Hoge Raad zich op 
het standpunt dat een mededeling op het moment van het formele begin van de ver-
volging, i.e. de oplegging van de boete, nog vroeg genoeg was. Thans vat hij het 
begrip "vervolging" ("charge") echter materieel op en merkt hij als beginpunt aan 
"het tijdstip waarop vanwege de belastingadministratie jegens de belastingplichtige 
een handeling is verricht, waaraan deze in redelijkheid de verwachting heeft kunnen 
ontlenen dat de inspecteur een verhoging zal opleggen".217 De vervolging kan dus 
vóór de oplegging van de boete al een aanvang nemen en dit kan betekenen dat de 
mededeling ex artikel 6 lid 3 sub a EVRM eerder moet worden gedaan. In een arrest 
van 23 juni 1993 respondeerde de Hoge Raad echter op het verweer dat de medede-
ling niet onverwijld was gedaan, dat de belanghebbende aan de zinspeling van een 
FIOD-ambtenaar op een naheffingsaanslag met boete in redelijkheid niet de ver-
wachting had kunnen ontlenen dat de inspecteur haar een boete zou opleggen; met 
andere woorden: op dat moment was er nog niet sprake van een vervolging.218 
In geval van verzuim van de mededelingsplicht kan de verhoging volgens de 
Hoge Raad niet in stand blijven. Het verzuim is zelfs niet te herstellen door de be-
langhebbende alsnog te informeren over de gronden waarop de verhoging berust.219 
Er gaan overigens stemmen op dit (strenge) standpunt te versoepelen in die zin dat 
de rechter de boete ook zou kunnen matigen en zelfs gewoon handhaven, afhanke-
lijk van de vraag of en in hoeverre de betrokkene door het achterwege blijven van de 
mededeling in zijn verdediging is geschaad.220 Zoals in § 2.2.2 onder a. reeds is 
opgemerkt, is de Hoge Raad overigens van oordeel dat de rechter niet ambtshalve 
mag nagaan of de inspecteur zijn mededelingsplicht is nagekomen.221 
De wet gaat nog iets verder dan naar het oordeel van de Hoge Raad door artikel 6 
lid 3 sub a EVRM wordt vereist. Artikel 17 lid 1 AWR schrijft namelijk aan de in-
specteur voor om, voordat deze een navorderingsaanslag (met eventueel een boete) 
oplegt, de belastingplichtige de gronden voor de navordering mee te delen en hem in 
de gelegenheid te stellen daarop te reageren, overigens zonder dat het niet-naleven 
van dit voorschrift nietigheid van de navorderingsaanslag meebrengt (art. 17 lid 2 
AWR). Schending van artikel 17 AWR levert volgens de Hoge Raad echter niet 
216 HR 28 april 1993, BNB 1993/229, FED 1993/435 m.nt. J.A. Smit. 
217 HR 23 juni 1993, BNB 1993/271 m.nt. P.J. Wattel, FED 1993/636 m.nt. M.W.C. Feteris. 
Dit arrest gaat over de redelijke termijn. Zie verder § 2.2.4 onder a. 
218 BNB 1993/272 m.nt. P.J. Wattel. 
219 HR 19 december 1990, BNB 1991/176 m.nt. P. den Boer, FED 1991/488 m.nt. F.J. 
Streppel. Zie ook Hof VGravenhage 4 mei 1990, FED 1990/813. 
220 Zie de A-G Van Soest en P.I. Wattel bij HR 10 juni 1992, FED 1992/669 en J.A. Smit bij 
HR 28 april 1993, FED 1993/435. Zie ook art. 6:22 Awb: gedektverklaring van de gevolgen 
van een vormverzuim. 
221 Zie onder andere HR 21 oktober 1992, BNB 1993/8 m.nt. P. den Boer, FED 1993/101 m nt. 
F.J. Streppel. 
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reeds schending van artikel 6 EVRM op 2 2 2 Wetsvoorstel 23470 vervangt artikel 17 
AWR door een kennisgevings- en hoorprocedure voorafgaand aan de oplegging van 
een vergnjpboete. 
Onrechtmatig verkregen bewijs 
Als tegen de verdachte bewijs wordt gebruikt dat de overheid op onrechtmatige 
wijze - eventueel bij derden - heeft verkregen, wordt hij op oneerlijke wijze op een 
achterstand gezet. In het belastingrecht en in het administratieve procesrecht ш het 
algemeen staat het leerstuk van het onrechtmatig verkregen bewijs nog in de kinder­
schoenen Uiteraard is hieraan de vnje bewijsteer debet. Niettemin zijn in de recht­
spraak van de belastingrechter de eerste sporen van een "exclusionary rule" te ont­
dekken 2 2 3 Zo was de Hoge Raad in zijn hiervoor aangehaalde arrest van 10 febru­
ari 1988 van oordeel dat het hof zijn beslissing niet had mogen doen steunen op ge­
gevens die de inspecteur, ш stnjd met algemene beginselen van procesrecht, van 
belanghebbende had gevorderd zonder dat de inspecteur hiertoe op dat moment nog 
gerechtigd was.224 In een ander arrest het de Hoge Raad duidelijk een opening voor 
uitsluiting van onrechtmatig verkregen bewijs door te overwegen dat "met een regel 
van procesrecht, noch ook - voor wat betreft de verhoging - het in artikel 6, lid 1, 
(EVRM) opgenomen vereiste van een "fair hearing" meebrengt dat de rechter geen 
acht mag slaan op stukken waarvan een der partijen stelt dat zij mogelijk onrechtma­
tig zijn verkregen, zonder feiten aan te voeren welke die stelling aannemelijk kunnen 
maken" (cursivering van mij, JR) 2 2 5 
Met enige overdrijving zou men van een doorbraak kunnen spreken in een arrest 
van 1 juli 1992,226 zij het dat de Hoge Raad hienn alleen een oordeel heeft gegeven 
omtrent de bruikbaarheid m fiscalibus van strafrechtelijk onrechtmatig verkregen 
bewijs. Toetsingscntenum is volgens dit arrest of de inspecteur in strijd met enig al­
gemeen beginsel van behoorlijk bestuur, in het bijzonder het zorgvuldigheidsbegin­
sel, handelt door ter vaststelling van de belastingaanslag van het betreffende bewijs 
gebruik te maken. Hierbij behoeft geen onderscheid gemaakt te worden tussen de 
enkelvoudige belasting en de boete, nu artikel 6 EVRM volgens de Hoge Raad geen 
222 HR 24 maan 1986. BNB 1986/202 m nt Ρ den Boer 
223 Zie van de lagere rechtspraak reeds Hof Arnhem 11 november 1982, BNB 1984/194, 
Losbladig fiscaal weekblad FED, Adm Rechtspr Art 17 65 m nt J W Ilsink en Hof 
Leeuwarden 12 november 1982, Losbladig fiscaal weekblad FED, AWR Art 29 9 m nt 
Ch J Langereis Zie voorts ook de uitspraak van het hof in de zaak die leidde tot HR 23 mei 
1990, BNB 1990/240 m nt Ρ den Boer, FED 1991/677 m nt R E С M Niessen in geval 
van schending door de inspecteur van de Gedragscode fiscus-banken "by wijze van sanctie" 
geen acht slaan op de betreffende stukken 
224 De annotatoren Wattel en De Waard zien in dit arrest een toepassing van de leer van het on­
rechtmatig verkregen bewijs 
225 HR 19 december 1990. BNB 1991/176 m nt Ρ den Boer, FED 1991/488 m nt FJ 
Streppel 
226 AA 1993, ρ 137 e ν mm JW Zwemmer, BNB 1992/306 m nt Ρ den Boer, FED 
1992/794 m nt S Pront-van Bommel 
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regels met betrekking tot de toelaatbaarheid van bewijs bevat, voor welk standpunt 
steun kan worden gevonden in de Europese rechtspraak 2 2 7 
Niet toegestaan is in ieder geval het gebruik van bewijs dat is verkregen op een 
wijze die zozeer indruist tegen hetgeen van een behoorlijk handelende overheid mag 
worden verwacht, dat dit gebruik onder alle omstandigheden ontoelaatbaar is Doet 
deze situatie zich niet voor, dan verzetten de beginselen van behoorlijk bestuur zich 
m ieder geval niet tegen het gebruik van bewijs dat niet als jegens belanghebbende 
op onrechtmatige wijze verkregen kan worden beschouwd,228 dit was in casu het 
geval nu het pand waarin de onrechtmatige huiszoeking was vemcht, niet bij be­
langhebbende in gebruik was Voorts is volgens de Hoge Raad ook geoorloofd 
(behoudens dus in de genoemde uitzonderingssituatie) het gebruik van bewijs waar­
van de inspecteur ook zonder de onrechtmatige handelingen van de strafrechtelijke 
organen zonder wettelijke belemmering kennis had kunnen nemen (zie in dit verband 
de controlebevoegdheden van art 47 e ν AWR) Wat de laatste categorie van be­
wijs betreft, njst wel de vraag of vereist is een reële kans, dan wel slechts een theo-
retische mogelijkheid dat de fiscus langs legale weg toch op de hoogte was gekomen 
van de betreffende gegevens In het laatste geval zou van de bescherming tegen on-
rechtmatige bewijsgaring weinig meer overblijven, aangezien de fiscus op grond van 
de artikelen 47 e.v. AWR van zeer veel informatie, aanwezig bij zeer veel personen, 
bedrijven en dergelijke, kennis kan nemen. 
Dit arrest lijkt het mogelijk te maken dat een zaak die strafrechtelijk niet meer 
"rond" te knjgen is omdat er niet genoeg rechtmatig verkregen bewijs over is, altijd 
nog met een (fikse) fiscale boete kan worden afgedaan Of dit tegenover de ver-
dachte belastingplichtige wel zo fair is, waag ik te betwijfelen Een in dit licht betere 
benadering zou die van het Hof Amsterdam zijn geweest229 Dit stelde dat gegevens 
die in een strafzaak wegens onrechtmatige bewijsgaring niet mogen meewerken tot 
het bewijs, ook niet in de fiscale procedure voor het bewijs van opzet of grove 
schuld mogen worden gebruikt (wel voor de vaststelling van de belastingschuld) 
De toepasselijkheid van artikel 6 EVRM brengt volgens het hof namelijk mee dat de 
fiscale boete en de strafrechtelijke vervolging in dit opzicht op één lijn moeten wor-
den gesteld. Zoals aangegeven wil de Hoge Raad niet weten van een onderscheid 
tussen fiscale boete en enkelvoudige belasting, noch van een automatische uitsluiting 
van onrechtmatig verkregen bewijs. 
Inmiddels heeft de Hoge Raad ook al een voorbeeld gegeven van overheidshan-
delen dat zozeer onbehoorlijk is dat het daarmee verkregen bewijs in ieder geval met 
mag worden gebruikt Daarvan zou sprake zijn als de stelling van de belanghebben-
de dat de FIOD het OM en de rechtbank met opzet had misleid teneinde huiszoe-
227 EHRM 25 februan 1988 (Schenk), Senes A no 140, overweging 46 
228 Deze relativering van de exclusionary rule, die is gebaseerd op de zogenaamde Schutznorm-
theone. lijkt te zijn geïnspireerd door jurisprudentie van de strafkamer Zie G J M Corstens, 
Het Nederlandse strafprocesrecht, Arnhem 1993, ρ 637 
229 Hof Amsterdam 28 apnl 1989, BNB 1991/69, FED 1990/165 m nt Pront-Van Bommel 
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kingsverlof te verkrijgen, juist zou zijn en bovendien zou komen vast te staan dat de 
rechtbank zonder de door de FIOD gegeven onjuiste voorstelling van zaken het ver-
lof niet zou hebben verleend.230 
Een ander voorbeeld van onbruikbaar bewijs hebben we gezien in het arrest over 
de inspecteur die voor eigen gebruik de FIOD het een en ander liet opsporen (zie 
deze paragraaf onder "algemene aspecten"). Als de opsporingsinstantie haar be-
voegdheden misbruikt om van de belastingplichtige zélf informatie te verkrijgen ten 
behoeve van de belastingheffing, mag die informatie volgens de Hoge Raad in de 
fiscale procedure niet meewerken tot het bewijs.231 
b. De sociale-zekerheidsrechter 
Algemene aspecten 
Ook de waarborg van een eerlijke en onpartijdige behandeling is volgens de Centrale 
Raad van Beroep in de beroepsgang, voorheen geregeld in de Beroepswet en thans 
in de Awb, geïncorporeerd.232 Dit brengt met zich mee dat de rechter erop dient toe 
te zien dat de eerlijkheid van de procesgang en met name de gelijkwaardigheid van 
partijen daarin niet worden geschaad.233 Hierbij is enerzijds van betekenis dat par-
tijen de juistheid van eikaars standpunten volledig kunnen bestrijden en hiertoe be-
wijs - in geschrift of door middel van getuigen - kunnen aanbieden. Anderzijds heeft 
de rechter een eigen onderzoeksbevoegdheid. Gelet op deze taak en bevoegdheid 
kan de rechter van een afzonderlijke (volgens de Centrale Raad "soortgelijke") toet-
sing aan artikel 6 EVRM afzien. 
Het uitvoeringsorgaan mag hangende het geding voor de rechter geen onderzoek 
meer bij een partij instellen als het doel hiervan is eenzijdig zijn eigen procespositie 
te versterken. Zo'n onderzoek is slechts toegestaan als de rechter hiervoor toestem-
ming geeft en de rechter en de betrokkene onverwijld op de hoogte worden gesteld 
van de uitkomst van het onderzoek. De betrokkene behoeft geen medewerking te 
verlenen.234 
230 Zie twee m dezelfde affaire gewezen arresten van 9 september 1992, BNB 1992/366 en 367 
m.nt P. den Boer, FED 1992/781 en 782 m nt. J.A. Smit. Na verwijzing werd deze stelling 
overigens in een van de twee procedures onjuist bevonden. Hof 's-Gravenhage 14 oktober 
1993, FED 1993/872. 
231 Deze beperking stelt de Hoge Raad, althans tekstueel, niet aan het gebruik van opsporings-
informatie afkomstig van derden. Moet détournement de pouvoir te dien aanzien wellicht 
worden gerelaüveerd omdat de onrechtmatigheid met jegens de belastingplichtige zelf zou 
zijn geschied7 Ook in dit geval mag het bewijs in ieder geval niet worden gebruikt indien het 
is verkregen op een wijze die zozeer indruist tegen .. enzovoort. Zie HR 10 februan 1993, 
BNB 1993/138 m nt P. den Boer. 
232 CRvB 5 februan 1992, RSV 1992/260 m nt J. Riphagen 
233 CRvB 19 apnl 1989, RSV 1989/326 
234 CRvB 29 apnl 1992, RSV 1993/118 (betreffende een prermevaststelling). 
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Hoor en wederhoor 
Het fair-trialbeginsel eist op zijn minst dat partijen alles aan kunnen voeren wat te 
hunner verdediging kan dienen. Voor het bestuur betekent dit dat het, wanneer het 
een sanctie overweegt, in het algemeen de betrokkene in de gelegenheid zal moeten 
stellen te worden gehoord.235 De betrokkene moet voldoende inzicht worden gege-
ven in de resultaten van het onderzoek om hem in staat te stellen die resultaten ge-
motiveerd te bestrijden.236 Een en ander krijgt vooral betekenis als de lezingen over 
de feiten (van de betrokkene aan de ene kant en bijvoorbeeld zijn werkgever aan de 
andere kant) uiteenlopen. "Uit een oogpunt van zorgvuldige voorbereiding van de 
besluitvorming en adequate toepassing van het beginsel van hoor en wederhoor" 
dient het uitvoeringsorgaan de betrokkene dan de gelegenheid te bieden om zich te 
verweren. Anders kunnen belastende getuigenverklaringen, die hij steeds heeft be-
streden, geen terugvordering wegens fraude dragen.237 Zonder nader onderzoek en 
zonder de betrokkenen met eikaars verklaring te confronteren kan in zo'n situatie 
ook geen sanctie worden opgelegd.238 Deze jurisprudentie illustreert hoe fair-trial-
normen doorwerken in de fase voorafgaand aan een rechterlijke procedure. 
Uit het fair-trialbeginsel kan voor personen die de landstaal onvoldoende spre-
ken, het recht op (kosteloze) bijstand van een tolk voortvloeien. Artikel 6 lid 3 sub e 
EVRM kent dit recht uitdrukkelijk aan de verdachte toe, overigens alleen voor de te-
rechtzitting. In een uitspraak van 9 december 1992 heeft de Centrale Raad van 
Beroep vastgesteld dat het horen door het bestuur van iemand die de Nederlandse 
taal niet machtig is, op grond van het zorgvuldigheidsbeginsel in aanwezigheid van 
een persoon dient plaats te vinden die bekwaam is als tolk te fungeren. Deze waar-
borg reikt echter niet zo ver dat dit een beëdigd tolk dient te zijn. Het beroep op het 
EVRM - merkwaardig genoeg verwijst de uitspraak consequent naar artikel S 
EVRM, dat over vrijheidsbeneming gaat - mist overigens volgens de Raad gelet op 
het bestuursrechtelijk karakter van het geschil grond.239 
Gemotiveerde kennisgeving van de beschuldiging 
Het onderhavige recht speelt in de jurisprudentie van de Centrale Raad van 
Beroep indirect een rol via het motiverings- en het zorgvuldigheidsbeginsel. Van de 
eis van onverwijldheid komt zo wel weinig terecht. Zo was de betrokkene in een 
zaak die leidde tot een uitspraak van 9 oktober 1990, na onjuiste adressering van de 
initiële kennisgeving pas na ruim twee jaren in kennis gesteld van de weigering en 
terugvordering van zijn uitkering.240 Het ging de Raad echter "veel te ver" om op 
235 Zie bijvoorbeeld AG RvS 2 juni 1993, JABW 1993/191. Zie ook art. 4:8 Awb, dat echter 
uitzondering lijdt in geval van een financiële beschikking. Zie hierover ook § 4.6.2. 
236 CRvB 28 oktober 1992, AB 1993. 312, RSV 1993/234 (betreffende een premievaststelling 
ter zake van zwarte loonbetalingen). 
237 CRvB II maart 1987, RSV 1987/215. 
238 CRvB 29 april 1991, RSV 1991/250, CRvB 21 januari 1992, RSV 1992/213. 
239 RSV 1993/249 (betreffende premievaststelling in verband met illegaal confectie-atelier). 
240 CRvB 9 oktober 1990. RSV 1991/86. 
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grond van deze onzorgvuldigheid van het uitvoeringsorgaan de beslissing te vernie-
tigen. 
De Centrale Raad van Beroep legt een duidelijk verband tussen de motiveringseis 
en het belang van de betrokkene, die moet weten waartegen hij zich moet verdedi-
gen. Het minste dat in dit opzicht van het uitvoeringsorgaan mag worden geëist is 
dat het consistent is en niet gedurende de procedure een aantal malen zijn motivering 
wijzigt.241 Toen echter slechts was verzuimd om in de weigeringsbeslissing aan te 
geven op welke wettelijke bepaling de sanctie mede was gebaseerd, had dat geen 
gevolgen. De betrokkene was namelijk niet in zijn belangen geschaad, omdat uit het 
tegen de beslissing gerichte bezwaarschrift bleek dat hem, althans zijn gemachtigde, 
duidelijk was wat de strekking en de grondslag van de beslissing was.242 Dit was 
anders in CRvB 4 april 1990.243 Hierin was de Raad van oordeel dat de eiser zich in 
eerste aanleg niet of slechts zeer gebrekkig had kunnen teweerstellen, omdat uit de 
beslissing niet bleek wat de weigeringsgrond was. In geval van verwijtbare werk-
loosheid in de zin van artikel 24 lid 1 sub a WW dient de bedrijfsvereniging aan te 
geven welke van de in het tweede lid nader omschreven situaties zich naar haar me-
ning heeft voorgedaan.244 Die weigeringsgronden moeten ook voldoende concreet 
worden aangegeven. Niet concreet genoeg is het verwijt van een benadelingshande-
ling, "hierin bestaande dat eiseres haar eventuele verdere aanspraken op loon tegen-
over de werkgever in onvoldoende mate geldend heeft gemaakt."245 Voorts dient te 
worden aangegeven welke sanctie in de betreffende situatie passend is.246 Hierbij 
dient aandacht te worden besteed aan de ernst en de mate van verwijtbaarheid van 
het handelen van betrokkene.247 
Ik roep in herinnering dat in het fiscale geding niet-naleving van het voorschrift 
van artikel 6 lid 3 sub a EVRM volgens de Hoge Raad dient te leiden tot verval van 
de boete en dit verval is ten gevolge van de devolutieve werking van het beroep de-
finitief. In het geding voor de sociale-zekerheidsrechter hoeft een motiveringsgebrek 
in de kennisgeving van de sanctiebeslissing echter geen gevolgen te hebben. De uit-
spraak van de rechter treedt in die gevallen immers niet in de plaats van de bestreden 
beslissing, zodat het uitvoeringsorgaan alsnog tot weigering van de uitkering kan 
overgaan.248 Wel is het zo dat de Centrale Raad van Beroep het meestal niet laat zit-
ten bij constatering van strijd met het motiveringsbeginsel, maar ook inhoudelijk op 
de zaak c.q. de sanctie ingaat en aldus een duidelijke aanwijzing geeft voor de nieuw 
te nemen beslissing (een werkwijze die ik met het oog op het recht op toegang tot 
241 CRvB 13 november 1990. RSV 1991/106. Zie ook CRvB 23 juli 1991, RSV 1992/5. 
242 CRvB 19 december 1990. JSV 1991/50. 
243 RSV 1990, 321. 
244 CRvB 20 augustus 1991. RSV 1992/9. PS 1991/687. 
245 CRvB 24 juni 1987, RSV 1988/72. 
246 CRvB 20 augustus 1991. RSV 1992/9. PS 1991/687. 
247 CRvB 26 mei 1992, RSV 1992/311. 
24B Aldus met zoveel woorden CRvB 4 april 1990, RSV 1990/321. 
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een rechter toejuich).249 Wellicht dat onder omstandigheden kan worden gezegd dat 
het uitvoeringsorgaan het recht om een sanctie op te leggen heeft verwerkt.250 
Onrechtmatig verkregen bewijs 
Over de eventuele consequenties van onrechtmatige bewijsgaring in het geding zoals 
dit voorheen in de Beroepswet was geregeld, heeft de Centrale Raad van Beroep 
zich in duidelijke bewoordingen uitgelaten. 
"Anders dan in het strafprocesrecht is de beroepsrechter niet gebonden aan stringente voorschriften 
en/of rechtsregels aangaande de bewijsmiddelen en de waardering daarvan. Door de beroepsrechter kan 
in beginsel al hetgeen de gestelde feiten voldoende aannemelijk kan maken als bewijsmiddel worden 
gebezigd Wellicht zijn er gevallen denkbaar, waarin bij het verkrijgen van het bewijsmateriaal zo-
danige inbreuk is gemaakt op de fundamentele rechten van de betrokkene, als neergelegd in de 
grondwet en in een ieder verbindende bepalingen van verdragen, dat dit materiaal deswege ook door 
de beroepsrechter bij de behandeling van het administratief geding buiten aanmerking dient te wor-
den gelaten." 
Van een dergelijke inbreuk - er zou sprake zijn van onrechtmatig verkregen bewijs-
materiaal uit een huiszoeking - was de Raad i.e. echter niet gebleken.231 Kennelijk 
acht de Centrale Raad van Beroep bewijsuitsluiting alleen noodzakelijk in geval van 
flagrante grondrechtsschendingen. Zoals gezegd beoordeelt de belastingrechter de 
bruikbaarheid van (strafrechtelijk) onrechtmatig verkregen bewijs aan de hand van 
de beginselen van behoorlijk bestuur. Hiermee lijkt deze rechter zich, althans op 
papier, strenger op te stellen tegenover onrechtmatige bewijsgaring dan de Centrale 
Raad van Beroep. 
Ook de Afdeling geschillen van bestuur van de Raad van State leek weinig ge-
neigd om onrechtmatig verkregen bewijsmateriaal van het bewijs uit te sluiten. De 
Afdeling stelde zich op het standpunt dat de diskwalificatie van bewijs in de straf-
procedure geen gevolgen behoefde te hebben voor de administratiefrechtelijke pro-
cedure. Zij overwoog hierbij dat immers niet alleen aan de strafrechter een andere 
vraag wordt voorgelegd dan aan de ABW-organen (die i.e. moesten beoordelen of 
betrokkene wel bijstandbehoeftig was), maar dat er bovendien een aanmerkelijk ver-
schil bestaat tussen de vereisten waaraan het bewijs in strafzaken moet voldoen en 
de administratiefrechtelijke oordeelsvorming. In het kader van de toepassing van de 
ABW kon volgens de Afdeling dan ook niet worden voorbijgezien aan de bij de 
eventueel onrechtmatige huiszoeking onbetwist geconstateerde aanwezigheid van 
antiek en schilderijen.232 Niet duidelijk werd uit deze beslissing of (strafrechtelijk of 
anderszins) onrechtmatig verkregen bewijs altijd nog bruikbaar is in de bijstands-
249 Zie bijvoorbeeld CRvB 13 november 1990, RSV 1991/106 Zie ook § 2 2 2 onder b 
("materiele aspecten"). 
250 Aldus de Raad van Beroep Amsterdam in een uitspraak van 14 december 1989, PS 1990/294, 
"gelet op de (buitengewoon onzorgvuldige, JR) gang van zaken zowel in de voorbereidings-
fase van de bestreden beslissing als tijdens de loop van deze procedure" 
251 CRvB 23 apnl 1986, RSV 1986/225. Zie ook CRvB 22 november 1991, RSV 1992/199, 
JSV 1992/1 
252 AG RvS 1 maart 1990, JABW 1990/118. 
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procedure, dus ook als hierín precies dezelfde vraag als in de strafprocedure aan de 
orde is, bijvoorbeeld of de betrokkene voor de uitkering relevante informatie heeft 
verzwegen. 
c. Conclusies 
1. De processuele gelijkheid van partijen is een van de grondslagen van het admini-
stratieve geding. Zowel de Hoge Raad als de Centrale Raad van Beroep hebben 
zich daarover nog niet zo lang geleden in soortgelijke bewoordingen uitgela-
ten.253 Beiden benadrukken ze de waarborgfunctie die de rechter in deze heeft. 
Uit de gelijkheid van partijen vloeit als vanzelf de eis van hoor en wederhoor 
voort. De rechter mag slechts acht slaan op die gegevens waarover beide partijen 
zich hebben kunnen uitlaten. In de jurisprudentie van de Centrale Raad van 
Beroep valt de rol op die het hoor-en-wederhoorprincipe buiten geding in de 
voorfase van de procedure speelt. Onder omstandigheden moet het uitvoerings-
orgaan de belanghebbende horen. Een sanctie mag niet worden gebaseerd op een 
belastende verklaring zonder dat de betrokkene daarmee is geconfronteerd en 
daartegen het nodige heeft kunnen inbrengen. Vergelijkbare jurisprudentie van de 
belastingrechter is mij niet bekend. Integendeel, de inspecteur kan de wettelijke 
hoorplicht die hij heeft voorafgaande aan de oplegging van een navorderingsaan-
slag (zie art. 17 lid 1 AWR), straffeloos verzaken. Nu zal de inspecteur veelal 
over ander, schriftelijk bewijs beschikken. Als echter een substantieel deel van 
het bewijs uit getuigenverklaringen bestaat, brengt het fair-trialbeginsel mijns in-
ziens met zich mee dat de belanghebbende in de gelegenheid wordt gesteld zich 
daarover uit te laten en hiertoe desgewenst de getuigen (ter zitting) te ondervragen 
(vgl. ook art. 6 lid 1 sub d EVRM).254 
2. Het verdedigingsrecht van de verdachte om onverwijld op de hoogte te worden 
gesteld van aard en reden van de tegen hem ingebrachte beschuldiging, ziet naar 
zijn aard op de voorfase van de procedure. Wat dit recht betreft komen de Hoge 
Raad en de Centrale Raad van Beroep tot vergelijkbare resultaten, de eerste met 
een beroep op artikel 6 lid 3 sub a EVRM, de tweede met een beoep op de alge-
mene beginselen van behoorlijk bestuur, in het bijzonder het motiveringsbegin-
sel, zij het dat de jurisprudentie van de Centrale Raad van Beroep nog niet zo uit-
gekristalliseerd is als die van de Hoge Raad. Het komt erop neer dat degene aan 
wie een straf wordt opgelegd, voldoende duidelijk moet worden gemaakt op 
welke feitelijke en juridische gronden de sanctie is gebaseerd. Volgens de Hoge 
Raad eist artikel 6 lid 3 sub a EVRM niet dat ook meteen een gemotiveerde be-
slissing omtrent de hoogte van de sanctie wordt meegedeeld. Dit lijkt een juist 
253 Vergelijk HR 10 februari 1988, BNB 1988/160 m.nt. H.J. Hofstra en CRvB 19 april 1989, 
RSV 1989/326. 
254 Zie ook M.W.C. Feleris, a.w., p. 472-477. 
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standpunt als men ervan uitgaat dat de mededeling niet meer dan een beschuldi-
ging behelst voorafgaande aan de strafoplegging. Nu echter beschuldiging en 
boete-oplegging in de praktijk meestal samenvallen, lijkt het niet meer dan van-
zelfsprekend en een elementaire eis van behoorlijkheid dat de inspecteur (in één 
moeite door) aangeeft waardoor hij zich bij de bepaling van de hoogte van de 
boete heeft laten leiden.255 De Centrale Raad van Beroep lijkt deze eis wel te 
stellen. 
De vraag is welke gevolgen moeten worden verbonden aan schending door het 
bestuur van het onderhavige recht. De Hoge Raad is daarin heel strikt; schending 
leidt onherroepelijk tot verval van de boete. Betwijfeld kan echter worden of dit 
steeds noodzakelijk is. De betrokkene zal immers door het achterwege blijven 
van een gemotiveerde kennisgeving niet steeds in zijn verdediging zijn geschaad. 
In die gevallen zou wellicht ook met een matiging van de boete als sanctie op het 
verzuim van de inspecteur kunnen worden volstaan. Aldus zou de rechter op ge-
nuanceerde wijze zijn taak als hoeder van de rechten van de verdediging kunnen 
waarmaken. De sociale-zekerheidsrechter laat deze mogelijkheid helaas onbenut 
door zijn uitspraak niet in de plaats te laten treden van de bestreden beslissing. 
Vernietiging van de beslissing wegens een motiveringsgebrek laat dus de be-
voegdheid van het uitvoeringsorgaan om opnieuw een (zelfde) sanctie op te leg-
gen onverlet. 
3. Langzaam dringt het, van origine strafrechtelijke, leerstuk van het onrechtmatig 
verkregen bewijs in het administratieve recht door. De belastingrechter lijkt 
daarin, op papier, het verste te gaan. Hij erkent namelijk dat het gebruik van on-
rechtmatig verkregen bewijs, althans strafrechtelijk onrechtmatig verkregen be-
wijs, in het administratieve geding niet zonder meer is toegestaan, maar getoetst 
dient te worden aan de beginselen van behoorlijk bestuur. Of deze toetsing vaak 
tot bewijsuitsluiting zal leiden, moet worden afgewacht. De sociale-zekerheids-
rechter is nog niet zover. Deze lijkt strafrecht en administratief recht nog te zien 
als twee "gescheiden werelden" (zie over deze theorie § 3.1). De Centrale Raad 
van Beroep laat wel een kleine opening voor uitsluiting van onrechtmatig verkre-
gen bewijs, maar alleen, zo lijkt het, in geval van flagrante grondrechtsschendin-
gen. 
In zaken waarin een sanctie in het geding is, dient mijns inziens op bewijs-
garing waarbij rechtstreeks inbreuk is gemaakt op de grondrechten (bijv. art. 6 
lid 2 (onschuldpresumptie) of art. 8 EVRM (recht op privacy)) van de burger te-
gen wie de vervolging is ingesteld, een sanctie te volgen. Een effectieve handha-
ving van deze fundamentele rechten brengt dit met zich mee. Bewijsuitsluiting zal 
in veel gevallen een adequate sanctie zijn. Daarnaast zou men ook kunnen denken 
aan strafvermindering naar de mate waarin de burger door de onrechtmatige 
255 Aldus ook J.A. Smit onder HR 2 september 1992, FED 1992/714. 
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bewijsgaring in zijn verdediging is geschaad (zie ook onder punt 2).236 Wat in de 
strafprocedure gediskwalificeerd bewijs betreft, meen ik dat zonder meer ook 
uitsluiting moet volgen in de procedure over de administratieve sanctie. Men kan 
immers in die zaken niet meer volhouden dat de strafrechter en de administratieve 
rechter wezenlijk verschillende vragen hebben te beantwoorden (het gaat bijvoor-
beeld om een en dezelfde fraude). De vind het tegenover de burger niet fair indien 
de vervolgende overheid, die wegens de onrechtmatige bewijsgaring van de 
strafrechter een tik op de neus krijgt of verwacht, via een omweg toch een ver-
oordeling zou kunnen "scoren". 
4. Net als bij het recht op toegang tot de rechter doet zich bij het fair-trialbeginsel en 
de hieruit voortvloeiende eisen het fenomeen voor dat de rechter, wanneer hij die 
eisen toepast, lang niet altijd uitdrukkelijk een beroep doet op het in artikel 6 
EVRM omschreven recht op een eerlijke behandeling van de zaak. Het gaat hier 
vaak om zulke elementaire noties dat een beroep op "een goede procesorde" of op 
de algemene beginselen van procesrecht volstaat. Een afzonderlijke toetsing aan 
artikel 6 EVRM is dan volgens de Centrale Raad van Beroep niet nodig. Voor 
zover de fair-trialnormen doorwerken in de voorfase doet de rechter ook vaak een 
beroep op de algemene beginselen van behoorlijk bestuur. 
Bij dit beroep op ongeschreven beginselen in plaats van op artikel 6 EVRM 
speelt wellicht de overweging een rol dat de normen waarom het hier gaat, in ie-
dere procedure, ongeacht het onderwerp, gelijkelijk gelden.257 Misschien wil de 
rechter voorkomen dat de procedure voor zover betrekking hebbend op een sanc-
tie zich te veel tot een aparte procesgang met eigen regels ontwikkelt. Zo'n ont-
wikkeling is in het belastingrecht niet denkbeeldig nu artikel 6 EVRM volgens de 
Hoge Raad alleen op de boete en niet op de enkelvoudige belasting van toepas-
sing is. Bij een dergelijke benadering heb ik wel mijn vraagtekens. Het eigen ka-
rakter van de sancties brengt mijns inziens namelijk met zich mee dat de desbe-
treffende procedures aan enkele specifieke regels worden gebonden. Dit blijkt 
ook uit artikel 6 EVRM, dat weliswaar in het eerste lid ten aanzien van de alge-
mene eis van een fair trial geen onderscheid maakt tussen procedures ter zake van 
een "criminal charge" en andere procedures, maar in het derde lid deze eis con-
cretiseert in een aantal specifieke rechten voor verdachten. Het in artikel 6 lid 3 
onder a EVRM vervatte recht heeft in een stroom van jurisprudentie van de Hoge 
Raad en de gerechtshoven tot belangrijke consequenties voor het proces van 
boete-oplegging geleid. De rechtspraak van de Centrale Raad van Beroep, die 
256 Vergelijk ook het rapport van de Adviescommissie Herziening fiscaal boetestelsel (Commis-
sie-Van Slooten), § 17. Zie verder § 4.6.4. 
257 Zie bijvoorbeeld HR 19 december 1990, BNB 1991/176 m.nl. P. den Boer, FED 1991/488 
m.nt. F.J. Streppel, waarin de Hoge Raad twee procesregels in het algemeen formuleerde, los 
van de in geding zijnde boete: op stukken afkomstig van een van partijen mag de rechter 
slechts acht slaan, indien de wederpartij voldoende gelegenheid heeft gehad van dat stuk ken-
nis te nemen en erop te reageren; en: een gespecificeerd aanbod van de belanghebbende tot het 
leveren van getuigenbewijs mag de rechter niet zomaar passeren. 
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aanknoopt bij het motiverings- en het zorgvuldigheidsbeginsel, komt daarbij ver­
geleken slechts aarzelend op gang en is nog niet uitgekristalliseerd. Ik zou hieruit 
willen concluderen dat een ongedifferentieerde benadering van procedures, onge­
acht of er sprake is van een vervolging of niet, in de weg staat aan - althans een 
remmende factor is bij - het volledig tot ontwikkeling komen van de rechten van 
de burger tegen wie een vervolging is ingesteld. Aanknoping bij artikel 6 EVRM 
lijkt daarentegen bevorderlijk voor die ontwikkeling. Гк verwijs ook naar mijn 
opmerkingen onder punt 3 over het onrechtmatig verkregen bewijs, waarbij ik 
eveneens heb gepleit voor een aparte benadering van de sancties. 
2.2.4 Redelijke termijn 
a. De belastingrechter 
In een arrest van 26 oktober 1988 heeft de Hoge Raad aangegeven wat de redelijke­
termijn-eis meebrengt voor de procedure over de fiscale boete.258 Allereerst schetst 
hij de criteria ter beoordeling van de vraag of nog sprake is van een redelijke termijn; 
deze criteria sluiten geheel aan bij de criteria die de strafrechter hanteert.259 De rech­
ter dient alle sinds de oplegging van de verhoging doorlopen fasen - waaronder de 
bezwaarfase - afzonderlijk in beschouwing te nemen, als ook de procesgang in haar 
geheel. Daarnaast zijn van belang het processuele gedrag van de belanghebbende, de 
ingewikkeldheid van de zaak, de hoogte van de opgelegde boete en de wijze waarop 
de zaak door de fiscus, onderscheidenlijk de rechter is behandeld. 
Bij overschrijding van de redelijke termijn scheldt de rechter de verhoging geheel 
of gedeeltelijk kwijt, afhankelijk van de ernst van de overschrijding en de omstan­
digheden van het geval; hij dient zijn besluit te motiveren. Kwijtschelding wegens 
termijnoverschrijding moet plaatsvinden ongeacht of beroep tegen het kwijtschel-
dingsbesluit is ingesteld, ongeacht zelfs of tegen de oplegging van de verhoging be­
zwaar is gemaakt. Dit is logisch, omdat veelal pas achteraf kan worden vastgesteld 
dat de redelijke termijn is overschreden. Van de belanghebbende kan moeilijk wor­
den verwacht dat hij anticipeert op eventuele vertragingen na het instellen van het be­
roep.260 Hoewel de Hoge Raad zich niet geheel duidelijk uitdrukt, lijkt het er dus op 
dat hij van de rechter onder omstandigheden een ambtshalve onderzoek naar de re­
delijkheid van de duur van de procedure, voor zover daarin een boete is betrokken, 
eist. Latere jurisprudentie heeft dit bevestigd, waarover dadelijk meer. 
258 NJ 1989, 243 m.nt. C, AB 1989, 20 m.nt. FHvdB, BNB 1989/16 m.nt. J.P. Scheltens, 
FED 1989/71 m.nt. J.A. Smit. 
259 Zie G.J.M. Corstens en P.M. Frielink, De Hoge Raad en de fiscale boete: twee maal in de 
pas, een maal uit de pas, WFR 1989/5857, p. 216 e.v. 
260 Zie Scheltens in zijn noot. 
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De Hoge Raad benadrukt in dit arrest nog eens dat artikel 6 EVRM enkel van 
toepassing is op de fiscale boete, zodat de onderhavige verdragswaarborg in de pro-
cedure over de verschuldigde enkelvoudige belasting niet kan worden ingeroe-
pen.261 Nog daargelaten de kwestie van de toepasselijkheid van artikel 6, is het bo-
vendien zeer de vraag welke consequenties in zo'n procedure aan overschrijding van 
de redelijke termijn zouden moeten worden verbonden. Interessant is in dit verband 
de uitspraak van het Hof Amsterdam waarin het de grief dat de inspecteur in strijd 
met de door hem in acht te nemen zorgvuldigheid pas na ruim drie jaren uitspraak op 
het bezwaarschrift had gedaan, verwierp omdat die omstandigheid naar 's hofs oor-
deel niet rechtvaardigt "dat belanghebbende wordt ontheven van haar uit de wet 
voortvloeiende verplichting de door haar verschuldigd geworden belasting te vol-
doen."262 In ander verband - de inspecteur had ter elfder ure een wel zeer hoge aan-
slag "tot behoud van rechten" opgelegd - oordeelde de Hoge Raad dat de opvatting 
dat een onzorgvuldige vaststelling van een aanslag onder omstandigheden tot nietig-
heid daarvan moet leiden, niet juist is. Onjuistheden in de aanslag kunnen immers in 
bezwaar of beroep worden hersteld, terwijl - de Hoge Raad wijst hier tussen de re-
gels op - de Staat eventueel aansprakelijk kan worden gesteld voor de uit het ge-
wraakte handelen voortvloeiende schade.263 Deze uitspraken liggen in de lijn van 
het standpunt dat de Hoge Raad in een bijstandverhaalszaak innam, namelijk dat 
overschrijding van de redelijke termijn in een burgerlijk geding of een daarmee, voor 
de toepassing van artikel 6 EVRM, op één lijn te stellen procedure niet kan leiden tot 
een gunstiger beslissing voor degene wiens burgerlijke rechten en verplichtingen in 
het geding zijn. Artikel 6 laat in zoverre de onderlinge rechtsverhouding van partijen 
onberoerd en legt slechts aan de verdragsstaten een verplichting op om een voort-
varende berechting mogelijk te maken.264 
Keren we terug naar de beoordeling van de duur van de (fiscale-boete-)zaak. De 
in aanmerking te nemen termijn begint te lopen zodra iemand "charged" is in de zin 
van artikel 6 EVRM. Het begrip "charge" moet materieel worden opgevat. Terecht 
heeft de belastingkamer van de Hoge Raad dan ook haar in het eerste redelijke-ter-
mijn-arrest ingenomen standpunt verlaten dat het beginpunt ligt bij het moment dat 
de boete wordt opgelegd. In aansluiting bij de (materiële) opvatting van het 
Europese Hof en de strafkamer merkt zij thans als beginpunt van de redelijke termijn 
aan "het tijdstip waarop vanwege de belastingadministratie jegens de belastingplich-
tige een handeling is verricht, waaraan deze in redelijkheid de verwachting heeft 
261 Zie ook reeds HR 14 september 1983, BNB 1984/224. 
262 Hof Amsterdam 10 apnl 1990, FED 1991/282 De inspecteur kan zelfs ongestraft negen jaar 
wachten met het doen van uitspraak, om vervolgens het bezwaar met-ontvankelijk te verkla-
ren omdat de belanghebbende enkele weken te laat was met het indienen van zijn bezwaar! 
Zie HR 1 december 1993, V-N 1993, ρ 4058. 
263 HR 28 oktober 1992, BNB 1993/36 m.nt Ρ den Boer. 
264 HR 29 juni 1990, JABW 1990/235, NJ 1991, 337 m nt. EAA. De A-G Asser acht het ove­
rigens denkbaar dat in gevallen waann de overheid op grond van een publiekrechtelijke ver­
houding tot een burger op deze verhaal neemt, de rechter aan overschrijding van de redelijke 
termijn wel consequenties verbindt voor de toewijsbaarheid van zo'n vordering 
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kunnen ontlenen dat de inspecteur een verhoging zal opleggen". Als zodanige han­
deling moet volgens de Hoge Raad in ieder geval worden aangemerkt de mededeling 
ex artikel 17 AWR betreffende een voorgenomen navorderingsaanslag met verho­
g ing . 2 6 5 
De vraag rijst of een strafvorderlijke handeling de redelijke termijn kan doen 
starten in de boeteprocedure. Dit is niet uitgesloten, zij het dat de Hoge Raad in het 
aangehaalde arrest stelt dat de "enkele" omstandigheid dat de belastingplichtige 
wordt verhoord door de FIOD, nog geen handeling oplevert op grond waarvan re­
delijkerwijs een fiscale boete kan worden verwacht.266 Omgekeerd zou door de op­
legging van een boete de redelijke termijn in de strafprocedure kunnen gaan lopen. 
Met Wattel in zijn noot kan men zelfs verdedigen dat, als in dezelfde zaak zowel een 
administratieve als een strafrechtelijke vervolging wordt gestart, als beginpunt van 
de redelijke termijn geldt het eerste moment uit de boete- of de strafprocedure 
waarop van een charge kan worden gesproken. Strafrechtelijke vervolging en op­
legging van een fiscale boete zijn immers twee modaliteiten van het ruime begrip 
"vervolging" en gelet op de ratio van de redelijke-termijn-eis - de burger behoeft niet 
langer onder de dreiging van een vervolging te leven dan nodig is - maakt het niet uit 
welke modaliteit uiteindelijk wordt gekozen.267 
Voor de beoordeling van de redelijkheid van de termijn geeft de Hoge Raad enke­
le bijzondere aandachtspunten (het processuele gedrag van belanghebbende enz.). 
Uit een arrest van 23 mei 1990 blijkt dat de rechter deze punten pas in ogenschouw 
heeft te nemen, indien hij het tijdsverloop in het algemeen onredelijk acht.268 Zij 
kunnen dat lange tijdsverloop dan eventueel rechtvaardigen. Het in casu tussen de 
zitting (28 augustus 1987) en de toezending van de uitspraak aan partijen (19 
december 1988) gelegen tijdsverloop was volgens de Hoge Raad echter niet onre­
delijk lang. 
In HR 6 juni 1990 was volgens de Hoge Raad geenszins sprake van een inge­
wikkelde zaak.269 Tussen het aanhangig maken van het beroep en het indienen door 
de inspecteur van zijn vertoogschrift waren drie jaren verlopen. Reeds dit tijdsver­
loop brengt volgens de Hoge Raad een schending van artikel 6 lid 1 EVRM met zich 
mee, behoudens bijzondere omstandigheden die een vertraging kunnen rechtvaardi­
gen. Het hof achtte zo'n omstandigheid gelegen in de overbelasting van de inspec­
teur als gevolg van de explosieve groei van het aantal naheffingsaanslagen, met de 
daarmee samenhangende groei van het aantal bezwaar- en beroepschriften, en in het 
265 HR 23 juni 1993, BNB 1993/271 m.nt. P.J. Wattel, FED 1993/636 m.nt. M.W.C. Feteris. 
266 Zie ook HR 23 juni 1993, BNB 1993/272 m.nt. P.J. Wattel, reeds besproken in § 2.2.3 on­
der a. ("Gemotiveerde kennisgeving van de beschuldiging"). 
267 De strafrechter lijkt nog niet te willen weten van zo'n koppeling van de "redelijke termijnen" 
in de boete- en de strafprocedure. Zie HR 21 mei 1991, NJ 1992, 136 m.nt. С en HR 1 
december 1992, NJ 1993, 319, waarin het beginpunt werd gelegd bij het eerste verhoor door 
de ROD en niet reeds eerder bij de oplegging van de fiscale boete. 
268 BNB 1990/240 m.nt. P. den Boer, FED 1991/677 m.nt. R.E.C.M. Niessen. Kritisch over 
deze beoordelingswijze M.W.C. Feteris, a.w., p. 548. 
269 BNB 1990/242 m.nt. J.P. Scheltens, FED 1990/531 m.nt. J.A. Smit. 
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feit dat de inspecteur inhaalmaatregelen had getroffen. De Hoge Raad achtte dit oor-
deel onvoldoende gemotiveerd, nu uit de beslissing van het hof niet bleek dat die 
maatregelen tijdig waren getroffen, noch dat ze bevredigende resultaten hadden af-
geworpen; alleen dan zou de termijnoverschrijding gerechtvaardigd kunnen zijn. 
Daarbij verwees hij naar jurisprudentie van het Europese Hof. Niet nodig is ove-
rigens dat de door de overheid getroffen maatregelen de afwikkeling van de onder-
havige zaak zouden bespoedigen. 
In enkele oudere arresten stelde de Hoge Raad zich op het standpunt dat een be-
roep op de redelijke-termijn-eis niet met vrucht voor het eerst in cassatie kon worden 
gedaan, omdat beoordeling daarvan een onderzoek van feitelijke aard zou vergen.270 
Dit standpunt viel echter niet vol te houden omdat a. de redelijke-termijn-eis voor de 
totale procedure inclusief het cassatieberoep geldt,271 en b. tijdens de mondelinge 
behandeling voor het gerechtshof voor de belanghebbende niet voorzienbaar is of 
zich daarná nog onredelijke vertragingen zullen voordoen, zodat een (anticiperend) 
beroep daarop, afgezien van pure speculatie, onmogelijk is. Om de redelijke-termijn-
eis effectief te doen zijn was de Hoge Raad dus genoodzaakt te erkennen dat de 
rechter onder omstandigheden ambtshalve een onderzoek in moet stellen naar de na-
leving van deze eis (zie ook § 2.2.2 onder a. ("materiële aspecten")). 
Het valt niet mee in de hierop gevolgde jurisprudentie duidelijke lijnen te ontdek-
ken. Wanneer ontstaat nu een ambtshalve-onderzoeksplicht? En wat vermag de 
Hoge Raad precies ten aanzien van de redelijke termijn, nu hij toch geen feitenrech-
ter is? Voorop blijft vermoedelijk staan dat het zaak is, voor zover daartoe aanleiding 
is, reeds bij de behandeling door het hof bezwaar te maken tegen de lange duur van 
de procedure tot dan toe. Anders kan dat tijdsverloop op zichzelf beschouwd geen 
reden zijn voor een ambtshalve onderzoek door het hof of voor cassatie door de 
Hoge Raad.272 In zijn eerste arresten die betrekking hadden op de onderhavige 
kwestie, casseerde de Hoge Raad als uit de gedingstukken de niet denkbeeldige mo-
gelijkheid rees dat ten tijde van de uitspraak door het hof de redelijke termijn was 
overschreden en het hof deze mogelijkheid in zijn uitspraak had opengelaten. Een 
dergelijke ambtshalve-onderzoeks- en verantwoordingsplicht leek grosso modo te 
ontstaan wanneer tussen de oplegging van de verhoging en de toezending van de 
uitspraak aan partijen ongeveer vijfjaren waren verlopen en de behandeling door het 
hof lang had geduurd zonder dat dit verklaard kon worden uit bijvoorbeeld de in-
270 HR 18 april 1990, BNB 1990/315, HR 10 oktober 1990, BNB 1990/325, FED 1990/837 
m.nt. J.A. Smit. 
271 De termijn loopt uiteraard ook door na cassatie en verwijzing door de Hoge Raad. Zie HR 18 
september 1991, BNB 1992/287 m.nt. J.P. Scheltens, FED 1992/345 m.nt. J.A. Smit. 
272 Zie bijvoorbeeld HR 23 oktober 1991, BNB 1992/44 m.nt. L.F. Ploeger, FED 1992/148 
m.nt. D.B. Bijl en HR 18 november 1992, BNB 1993/40 m.nt. P.J. Wattel, FED 1993/143 
m.nt. M.W.C. Fetens. 
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gewikkeldheid van de zaak.273 In een arrest van 21 oktober 1992 werd echter reeds 
bij een tijdsverloop van ruim drie jaar zo'n plicht aangenomen.274 
Daarnaast sloeg de Hoge Raad nog een andere weg in door soms zélf ten gronde 
te beoordelen of de redelijke termijn was overschreden.273 Hierbij nam hij enkele 
malen uitdrukkelijk als eindpunt van de termijn het tijdstip waarop in cassatie arrest 
werd gewezen.276 Overigens luidde de beslissing in al deze gevallen dat de berech-
ting niet onredelijk lang had geduurd. Het sluitstuk van deze jurisprudentie lijkt een 
arrest van 1 juli 1992 te zijn, waarin de Hoge Raad ambtshalve de boete vernietigde 
omdat ten tijde van het wijzen van het arrest meer dan drie jaren waren verstreken 
sinds de indiening van het beroepschrift in cassatie.277 Al met al bespeur ik bij de 
Hoge Raad de neiging om redelijke-termijnkwesties zo veel mogelijk zelf af te doen, 
hetgeen goed te billijken is omdat door verwijzing de duur van de procedure alleen 
nog maar verlengd wordt!278 Maar opmerkelijk blijft het, omdat het hier een, in ie-
der geval ten dele, feitelijk oordeel betreft. 
Vuistregels ter beantwoording van de vraag wanneer een termijn nog redelijk is 
en wanneer niet meer, geeft de Hoge Raad niet, dit overigens in het voetspoor van 
het Europese Hof voor de rechten van de mens, dat redelijke-termijnkwesties hard-
nekkig van geval tot geval blijft beoordelen.279 Wel wordt aangenomen dat het Hof 
in enkele zaken tegen Nederland de teugels strakker heeft aangetrokken, met name 
ten aanzien van langere periodes van inactiviteit, bijvoorbeeld tussen het instellen 
van beroep in cassatie en de ontvangst van de stukken door de Hoge Raad.280 
b. De sociale-zekerheidsrechter 
De Centrale Raad van Beroep is (nog) niet of nauwelijks - over de opening die hij 
heeft gemaakt dadelijk meer - van zins om aan klachten over de lange duur van de 
procedure consequenties te verbinden. Redelijke-termijnberoepen stranden - nog 
273 HR 1 mei 1991, BNB 1991/239 m.nt. D. Juch, HR 13 november 1991, BNB 1992/16, 
FED 1991/938 m.nt. J.A. Smit (terecht ambtshalve onderzoek gepleegd), HR 20 november 
1991, BNB 1992/28, FED 1992/1 m.nt. J.A. Smit. 
274 BNB 1993/27, FED 1992/859 m.nt. J.A. Smit. 
275 HR 29 mei 1991, BNB 1993/145, HR 23 oktober 1991, BNB 1992/44 m.nt. L.F. Ploeger, 
FED 1992/148 m.nt. D.B. Bijl, HR 18 november 1992, BNB 1993/40 m.nt. P.J. Watlel, 
FED 1993/143 m.nt. M.W.C. Feteris. 
276 HR 18 december 1991, BNB 1992/82, FED 1992/482 m.nt. R.J. Koopman, HR 2 septem-
ber 1992, BNB 1992/335, FED 1992/714 m.nt. J.A. Smit. 
277 AA 1993, p. 137 e.v. m.nt. J.W. Zwemmer, BNB 1992/306 m.nt. P. den Boer, FED 
1992/794 m.nt. S. Pront-van Bommel. 
278 In de rechtspraak van de strafkamer ziet men dezelfde tendens. Zie HR 26 januari 1993, NJB-
Katern 1993, p. 142 nr. 53 (HR verklaart OM mei-ontvankelijk) en HR 9 februari 1993, NJ 
1993, 603 m.nt. C. (ambtshalve strafvermindering). 
279 Zie voor een bespreking van de Europese jurisprudentie M.W.C. Feteris, a.w., hfd. 10. 
280 EHRM 25 november 1992 (Abdoella), Series A no. 248-A, NJ 1993, 24 m.nt. EAA, FED 
1993/142 m.nt. M.W.C. Feteris (eenmaal tien en eenmaal elfeneenhalve maand) en EHRM 
26 mei 1993 (Bunkate), Series A no. 248-B, NJ 1993, 466 m.nt. EAA (vijftieneneenhalve 
maand). 
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daargelaten, uiteraard, dat de Raad de toepasselijkheid van artikel 6 EVRM door-
gaans in het midden laat - op het standpunt dat overschrijding van een redelijke 
termijn niet kan leiden tot aanspraken van de belanghebbende die niet met de 
dwingendrechtelijke wettelijke bepalingen stroken.281 Het kan dus volgens de Raad 
niet zo zijn dat een talmend uitvoeringsorgaan een uitkering contra legem zal moeten 
voortzetten totdat niet meer van onzorgvuldig handelen kan worden gesproken of dat 
een uitvoeringsorgaan in een onredelijk lange procedure een terugvordering teniet 
ziet gaan.282 Het uitvoeringsorgaan mag ook niet de dupe worden van de grote 
werklast van de Centrale Raad van Beroep.283 Daar komt nog bij dat naar het oor-
deel van de Centrale Raad "de in art. 6 vervatte bepaling dat een ieder bij de vaststel-
ling van zijn burgerlijke rechten en verplichtingen recht heeft op berechting binnen 
een redelijke termijn, (...) geen betrekking heeft op een aan de beroepsprocedure in-
gevolge de Beroepswet voorafgaande fase".284 Dit is overigens een zeer discutabele 
opvatting, nu ook in zaken betreffende de vaststelling van burgerlijke rechten en 
verplichtingen het beginpunt van de redelijke termijn kan liggen vóór het moment 
waarop de rechterlijke procedure wordt ingeleid, bijvoorbeeld reeds in de admini-
stratieve voorfase.285 In geval van een weigering van de uitkering zou dat beginpunt 
mijns inziens moeten worden gelegd bij het moment waarop de betrokkene rede-
lijkerwijs een sanctie kon verwachten. 
Hoewel de Centrale Raad van Beroep derhalve, anders dan de Hoge Raad, meent 
dat de redelijke-termijn-eis niet geldt voor de bestuurlijke voorfase, meen ik uit re-
cente jurisprudentie op te mogen maken dat juist op dit punt een opening is ontstaan. 
Deze opening zou kunnen leiden tot een rechterlijke controle op het (tijds-)verloop 
van de procedure, eventueel resulterend in een wijziging van de bestreden beslissing 
ten voordele van de betrokken burger. De sociale-zekerheidsrechter toetst het optre-
den van het bestuur - met name de vraag of het bij de kennisgeving van beslissingen 
aan de burger voldoende voortvarendheid heeft betracht - namelijk wel aan het zorg-
vuldigheidsbeginsel. Hierbij hanteert de Centrale Raad een strategie die we al eerder 
in dit hoofdstuk tegenkwamen: door de toetsing primair te laten plaatsvinden binnen 
het kader van de bestaande nationale normen (de algemene beginselen van behoorlijk 
bestuur) denkt hij de toetsing aan de internationale norm van artikel 6 EVRM buiten 
281 CRvB 24 april 1985, RSV 1985/174, CRvB 14 juli 1988, RSV 1989/59, CRvB 19 april 
1989, RSV 1989/326, CRvB 29 juni 1989, RSV 1990/58, CRvB 14 september 1989, RSV 
1990/98. 
282 Zie de m de vonge noot genoemde uitspraken van 29 juni 1989 en 14 september 1989 en 
CRvB 18 mei 1990, RSV 1991/194 m.nL G.J.J. Heerma van Voss. 
283 Zie de uitspraken van 19 apnl en 14 september 1989. 
284 CRvB 2 mei 1991, JSV 1991/183 (zie voor de beslissing van de raad van beroep JSV 
1989/185) en CRvB 9 oktober 1990, RSV 1991/86. 
285 Recente beslissingen van de Europese Commissie in twee Nederlandse zaken betreffende so-
ciale-zekerheidsprocedures bevestigen dit. Zie hierover E A. Alkema, Telt de "voorfase" mee 
voor de redelijke termijn'', NJB 1994, p. 601 e.v. Zie voorts de conclusie van de A-G Asser 
bij HR 29 juni 1990, NJ 1991, 337 m.nt. EAA onder punt 2 9 e.V., Ρ van Dijk en GJ.H. 
van Hoof, a.w., p. 366 en over de doorwerking van artikel 6 EVRM in de voorfase in het al­
gemeen § 2.1.2. 
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de deur te kunnen houden.286 De Raad erkent dus wel het bestaan van een 
(zorgvuldigheids-)norm dat het bestuur de burger niet onnodig lang in het onzekere 
mag laten,287 maar tot voor kort constateerde hij bij mijn weten nog nimmer een 
dusdanige onzorgvuldigheid van de kant van het bestuur, dat daaraan consequenties 
voor de bestreden beslissing moesten worden verbonden, bijvoorbeeld in de vorm 
van het teniet gaan van een bevoegdheid tot premievaststelling of terugvordering.288 
In een beslissing van S februari 1992 sprak de Centrale Raad van Beroep echter 
uit het principieel toelaatbaar te achten om, in weerwil van de wettelijke bepalingen 
inzake premieheffing, bij "ernstige onzorgvuldigheden van het uitvoeringsorgaan, 
onder zeer bijzondere omstandigheden de premievaststelling ten gunste van de 
werkgever enigermate te matigen."289 Deze matiging vormt een sanctie op de 
schending van het zorgvuldigheidsbeginsel door het bestuur. Heel creatief vindt de 
Centrale Raad voor deze sanctie, voor wat betreft de premievaststellingen, nog een 
"indirecte rechtsbasis" in artikel 12 CSV, waarin de boete is geregeld die in geval 
van grove schuld aan werkgevers kan worden opgelegd. De matiging van de pre­
mievaststelling wegens ernstige onzorgvuldigheid van het uitvoeringsorgaan kan 
men volgens de Raad namelijk zien als tegenhanger van deze boete. De Centrale 
Raad van Beroep deed deze zaak uiteindelijk zelf af en verminderde het verschul­
digde premiebedrag met tien procent. Overigens wil de belastingkamer van de Hoge 
Raad, zoals ik eerder al heb vermeld, niet weten van vermindering of vernietiging 
van de belastingschuld wegens onzorgvuldig handelen van de fiscus.290 
De vraag is in hoeverre de beslissing van de Centrale Raad van Beroep, die dui­
delijk is toegesneden op de premieheffing, kan worden doorgetrokken naar procedu­
res over uitkeringen en met name over weigeringen van de uitkering. Ik zie daarvoor 
geen belemmeringen.291 Of men nu wegens onzorgvuldig handelen van het bestuur 
een premievaststelling in strijd met de dwingendrechtelijke bepalingen van de wet 
matigt ofwel een uitkering contra legem verstrekt, in beide gevallen komt de maatre­
gel neer op een bevoordeling van de individuele burger ten laste van de gemeen­
schap. Wat de matiging van een aan de burger opgelegde weigering van de uitkering 
betreft, is er zelfs geen sprake van een contra legem maatregel. De weigering van de 
uitkering berust immers op een discretionaire bevoegdheid, die voor het bestuur en 
286 CRvB 19 maart 1991, AB 1991. 417 m.nt. WASD, RSV 1992/53 m.nt A.B.J van der 
Ham. 
287 Zie bijvoorbeeld reeds CRvB 30 oktober 1986, RSV 1987/111 (voor het geval dat het uit-
voenngorgaan na vernietiging een nieuwe, bezwarende beslissing zou nemen). "Wel mag 
alsdan van eiser worden verwacht dat hij gedaagde hieromtrent met al te lang in het onzekere 
laat, waarbij de Raad denkt aan hooguit zes maanden na de verzending van deze uitspraak " 
Zie ook RvB Groningen 1 september 1987, gepubliceerd in RSV 1991/194 
288 CRvB 9 oktober 1990. RSV 1991/86, CRvB 19 maart 1991, AB 1991. 417 m nt. WASD. 
RSV 1992/53 m nt. A.B J van der Ham en CRvB 14 apnl 1993. AB 1993, 500. Zie hier­
over ook § 2 2.2 onder b ("Recht op een rechter"). 
289 RSV 1992/257. Zie ook CRvB 6 juli 1992, RSV 1993/208 
290 HR 28 oktober 1992, BNB 1993/36 m nt. P. den Boer 
291 Zie ook reeds, ten aanzien van een contra-legem-uitkenng wegens overschrijding van de rede­
lijke termijn, J. Riphagen, a w , ρ 16-20 
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in beroep voor de rechter de mogelijkheid impliceert om rekening te houden met alle 
omstandigheden van het geval, inclusief onzorgvuldigheden aan de kant van het be-
stuur. In de betreffende weigeringsbepalingen kan men dus, net zo goed als in arti-
kel 12 CSV, een "indirecte" grondslag zien voor een "sanctie" op te leggen aan het 
bestuur. 
De Centrale Raad van Beroep heeft dus een eerste, kleine stap gezet op weg naar 
een toetsing van het (tijds-)verloop van de procedure zoals de belastingrechter die 
thans uitvoert. Wel een kleine stap, omdat de Raad duidelijk stelt een uitzonderlijke 
beslissing te geven in "dit bijzonder schrijnende geval", waarin meer aan de hand 
was dan alleen een onredelijke vertraging bij de afgifte van een voor beroep vatbare 
beslissing. Bovendien - en dit is een belangrijker punt - blijft de beslissing beperkt 
tot een toetsing van het handelen van het bestuur. De rechter voelt kennelijk nog 
weinig voor een beoordeling van de voortvarendheid die hij zelf in de procedure aan 
de dag heeft gelegd. Het zorgvuldigheidsbeginsel is hiervoor wellicht ook minder 
geschikt omdat het een zeker verwijtbaarheidsoordeel impliceert, dat niemand graag 
over zichzelf velt. Toetsing aan de veel objectievere redelijke-termijnnorm biedt de 
rechter mijns inziens een uitweg uit dit ("gewetens-")probleem. Een dergelijke toet-
sing is volgens de Centrale Raad van Beroep echter niet nodig! 
c. Conclusies 
Zagen we bij de voorgaande eisen van artikel 6 EVRM - het recht op toegang tot een 
rechter en de eis van een fair trial - dat ze als het ware zijn "ingebakken" in het pro-
cesrecht en dat de rechter, los van artikel 6, heel vertrouwd is met de toepassing er-
van, ten aanzien van de redelijke-termijn-eis ligt dat anders. Het spreekt vanzelf dat 
een procedure niet onnodig lang moet duren. Daarom bindt de wetgever onderdelen 
van een procedure, zoals de toezending van bepaalde processtukken en het doen van 
uitspraak, veelal aan termijnen. Dat in deze ook een taak voor de rechter is wegge-
legd, in die zin dat hij een soort "over-all-toets" van de duur van de procedure uit-
voert en daaraan eventueel consequenties verbindt voor de uitkomst van de proce-
dure, spreekt kennelijk echter minder vanzelf. Toch vloeit zo'n taak noodzakelijk 
voort uit artikel 6 EVRM; anders zou de redelijke-termijn-eis een papieren tijger blij-
ken te zijn. De belastingrechter kwijt zich dan ook thans (in fiscale-boetezaken) van 
deze taak. Hij is hiervoor onder omstandigheden zelfs bereid ambtshalve aan de re-
delijke-termijn-eis te toetsen. Ook dit vloeit overigens noodzakelijk voort uit artikel 6 
EVRM, nu zich in een procedure ook nog vertraging kan voordoen in een fase dat 
de betrokkene niet meer in de gelegenheid is zich daartegen te weer te stellen. De 
Centrale Raad van Beroep daarentegen wenst ook de redelijke-termijn-eis van artikel 
6 EVRM buiten de deur te houden. Volgens hem kan worden volstaan met toetsing 
van het optreden van het bestuur aan het zorgvuldigheidsbeginsel. Daarmee vrij-
waart hij de sociale-zekerheidsrechter (zichzelf incluis) echter van iedere controle op 
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diens voortvarendheid, terwijl de redehjke-termijn-eis toch primair voor de rechter­
lijke procedure is geschreven' 
Net als bij het fair-tnalbeginsel komt de vraag op welke consequenties aan over­
schrijding van de redelijke termijn moeten worden verbonden9 In ons systeem van 
administratieve rechtsbescherming past eigenlijk niet dat de rechter een besluit ver­
nietigt wegens een buiten dat besluit gelegen omstandigheid (1 с overschrijding van 
de redelijke termijn) 2 9 2 De lange duur van de procedure is in beginsel geen rele­
vante factor bij de door de administratieve rechter te verrichten afweging van belan­
gen 2 9 3 Dit geldt m het bijzonder voor de zogenaamde gebonden beslissingen, dat 
wil zeggen beslissingen die als het ware door de wet worden gedicteerd. Wat betreft 
deze beslissingen is niet onbegrijpelijk dat de rechter nauwelijks bereid lijkt aan de 
burger wiens zaak niet binnen redelijke termijn is behandeld, een voordeel, in de 
vorm van een uitkering of een matiging van de belastingplicht, toe te kennen waarop 
hij volgens de wet geen recht heeft Een (voorlopige) uitzondering hierop vormt de 
beslissing van de Centrale Raad van Beroep dat het mogelijk is een premievaststel­
ling te matigen wegens ernstig onzorgvuldig handelen van het bestuur. 
Bij vrije beslissingen, zoals de oplegging van een sanctie, is het minder be­
zwaarlijk en eenvoudiger om de burger compensatie te bieden voor overschrijding 
van de redelijke termijn Deze beslissingen - denk ook aan terugvorderingen - lenen 
zich immers voor kwijtschelding of vermindering De belastingrechter is deze weg 
met betrekking tot de fiscale boete ingeslagen en verbindt aan schending van de re-
delijke-termijn-eis de consequentie dat de boete geheel of gedeeltelijk wordt kwijtge­
scholden In principe staat deze weg ook voor de sociale-zekerheidsrechter open ten 
aanzien van de weigering van de uitkering. Wellicht dat de bovengenoemde beslis­
sing van de Centrale Raad van Beroep een eerste stap op deze weg is. 
2.2 5 Openbaarheid 
a De belastingrechter 
Het oude artikel 18 Wet ARB stelde onomwonden dat behandeling en beslissing van 
de zaak plaatsvonden in raadkamer Het fiscale proces was voorheen dus een ge­
heim proces. Alleen via de pers, die een selectie van uitspraken publiceert, en de bij 
de rechtspraak betrokken partijen sijpelde er naar het publiek informatie door over 
wat er zich afspeelde in de belastingkamer van het gerechtshof. Op de wijziging die 
deze situatie nog maar kort geleden heeft ondergaan, kom ik zo terug 
Voor wat betreft de uitspraak omtrent de boete was artikel 18 oud Wet ARB zon­
der meer in strijd met (de tekst van) artikel 6 EVRM, dat geen uitzondering toelaat 
292 In § 4 6 4 kom ik nog uitgebreid op de sanctionering van procedurele verzuimen terug 
293 В W N de Waard, Beginselen van behoorlijke rechtspleging, met name in het administratief 
procesrecht, diss RUU, Zwolle 1987, ρ 241 
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op het voorschrift dat de uitspraak in het openbaar wordt gewezen. De Hoge Raad 
voelde zich in het "doorbraakarrest" dan ook genoodzaakt van de beslissing betref­
fende de verhoging mededeling te doen in een openbare terechtzitting. Eenzelfde 
plicht rustte uiteraard op het gerechtshof. Bleek echter uit de uitspraak van het hof 
niet dat het aan deze verplichting had voldaan, dan behoefde dit niet tot cassatie te 
leiden, omdat de Hoge Raad alsnog zelf die mededeling kon doen.294 
Er konden vraagtekens worden gezet bij de zin van deze openbare mededeling. 
Indien zij niet meer inhield dan de eigenlijke beslissing, zoals die volgens het fiscale 
procesrecht in het dictum na de motivering komt (bijv. "De HR verwerpt het be­
roep"), was zij weinig- of nietszeggend.295 Hierbij moet wel worden aangetekend 
dat de Europese instanties niet zo strikt vasthouden aan de letter van artikel 6 lid 1 
tweede volzin EVRM en de mogelijkheid erkennen dat op andere wijze aan de eis 
van openbaarheid wordt voldaan, bijvoorbeeld door het verstrekken van een af­
schrift van het vonnis aan betrokkenen en door publikatie van belangwekkende uit­
spraken in tijdschriften.296 
Voor wat betreft de openbaarheid van de behandeling, bevat artikel 6 lid 1 tweede 
volzin EVRM een ruime uitzonderingsclausule. Artikel 18 Wet ARB was in zoverre 
volgens de Hoge Raad dan ook niet in strijd met artikel 6 EVRM, hoewel besloten­
heid in het belastingrecht geen uitzondering maar regel (zonder uitzonderingen!) 
was. Volgens de Hoge Raad had de belanghebbende wel een recht op openbare be­
handeling van zijn beroep voor zover gericht tegen de verhoging en/of het kwijt-
scheldingsbesluit,297 maar om dit recht geldend te kunnen maken diende de belang­
hebbende voor het hof op enigerlei wijze de wens kenbaar te maken dat zijn zaak in 
het openbaar zou worden behandeld.298 Het gerechtshof behoefde de belangheb­
bende dus niet (ambtshalve) de mogelijkheid van een openbare behandeling voor te 
houden.299 Het is de vraag of het publieke belang bij openbaarheid van rechtspraak 
toelaat dat deze afhankelijk wordt gemaakt van een (uitdrukkelijk) verzoek van de 
betrokken partij. Het Europese Hof lijkt dit wel geoorloofd te vinden.300 Volgens 
het Hof mag namelijk van de burger worden verwacht dat hij uitdrukkelijk verzoekt 
om een openbare zitting indien deze in de betreffende procedure in de regel achter­
wege blijft. Doet hij dit niet, dan heeft hij stilzwijgend afstand gedaan van zijn recht 
294 Zie bijvoorbeeld HR 3 mei 1989, NJ 1991, 167 m.nt. EAA, BNB 1989/256 m.nt. J.P. 
Scheltens, FED 1989/378 m.nt. J.A. Smit en HR 11 oktober 1989, NJ 1990, 812 m.nt. 
AHJS, BNB 1990/87 m.nt. J.P. Scheltens, FED 1990/421 m.nt. M.W.C. Feleris. 
295 Zie ook J.A. Smit onder HR 3 mei 1989, FED 1989/378 en M.W.C. Feteris, a.w., p. 663 
en 669/670. 
296 P. van Dijk en G.J.H, van Hoof, a.w., p. 362. 
297 HR 11 oktober 1989, NJ 1990, 812 m.nt. AHJS, BNB 1990/87 m.nt. J.P. Scheltens, FED 
1990/421 m.nt. M.W.C. Feteris. 
298 Zie ook HR 3 mei 1989, NJ 1991, 167 m.nt. EAA, BNB 1989/256 m.nt. J.P. Scheltens, 
FED 1989/378 m.nt. J.A. Smit en Hof 's-Gravenhage 7 december 1989, FED 1990/216. 
299 J.A. Smit onder HR 3 mei 1989, FED 1989/378. 
300 Ontkennend echter Human Rights Committee 13 juli 1990 (Van Meurs), FED 1993/324 
m.nt. M.W.C. Feteris, betreffende de (openbare) behandeling van een suit αϊ law in de zin 
van artikel 14 lid 1 IVBPR. Zie ook M.W.C. Feteris, a.w., p. 525/526. 
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op een openbare behandeling van zijn zaak.301 Overigens is het Hof van mening dat 
afstand van recht in deze geen effect mag hebben als er een belangrijk publiek belang 
met openbaarheid is gemoeid. Mijns inziens is dit belang in strafzaken, gelet op hun 
publieke functie, al snel aanwezig. 
Al met al gaf de Hoge Raad slechts zeer zuinigjes toepassing aan de eis van 
openbaarheid. Voor deze opstelling kan ik overigens wel begrip opbrengen nu de 
waarderingen en keuzen waartoe artikel 6 EVRM op dit punt dwingt, eigenlijk niet 
van een rechter kunnen worden verwacht; dit is typisch een zaak voor de wetgever. 
Deze is dan ook in actie gekomen, teneinde het fiscale procesrecht meer in overeen-
stemming te brengen met het moderne procesrecht in de overige sectoren van het 
bestuursrecht. Op 1 januari 1994 heeft artikel 18 Wet ARB plaats gemaakt voor een 
regeling die in enige openbaarheid voorziet. Uitgangspunt is nog steeds dat de mon-
delinge behandeling (voor zover geen boete in het geding is) niet openbaar is (art. 
1 la lid 1 Wet ARB), maar het hof kan hierop een uitzondering maken "voor zover 
de belangen van partijen daardoor niet worden geschaad" (art. 1 la lid 2 Wet ARB). 
Als deze clausule echter wordt opgevat als: indien partijen daartegen geen bezwaar 
hebben,302 komt er van deze openbaarheid vermoedelijk toch weer weinig terecht. 
Voor de behandeling van het beroep tegen een fiscale boete geldt daarentegen een 
omgekeerde regeling: openbaarheid, tenzij zich een van de uitzonderingsgronden 
voordoet die artikel 6 lid 1 EVRM ook noemt (art. 1 la lid 3 en 4 Wet ARB). Wat tot 
slot de openbaarheid van de uitspraak betreft: het dictum, dus niet de motivering, 
moet voortaan altijd in het openbaar worden uitgesproken (artt. 17 lid 3 en 17a lid 1 
Wet ARB). 
Het fiscale-boeteproces is thans dus (in beginsel) openbaar. Of deze openbaar-
heid in de praktijk echt inhoud zal krijgen, is afhankelijk van de wijze waarop de 
belastingrechter ermee om zal gaan. Ten eerste zal hij de uitzonderingsgronden (in 
het bijzonder "de eerbiediging van de persoonlijke levenssfeer van partijen") niet te 
ruim moeten toepassen.303 Ten tweede valt te hopen dat hij geen al te strikte schei-
ding zal hanteren tussen de (openbare) procedure over de fiscale boete en de 
(besloten) procedure over de onderliggende materieelrechtelijke kwestie. Vragen van 
opzet of (grove) schuld kunnen immers nauw verweven zijn met vragen betreffende 
de enkelvoudige belasting. Als de onpartijdige toeschouwer geen enkel inzicht in 
deze laatste kwestie wordt gegund, kan de fiscale-boetezaak voor hem wel eens een 
onbegrijpelijk ritueel worden. 
301 EHRM 24 juni 1993 (Schuler-Zgraggen), Seríes А. по. 263, FED 1993/920 m.nt. M.W.C. 
Feteris, overweging 58. 
302 Volgens de memorie van toelichting is dit de bedoeling. Kamerstukken II 1991/92, 22495, 
nr. 3, p. 265. 
303 Onjuist lijkt me ook als hij, in navolging van M.W.C. Feteris, i w „ р. 532-535, aan zou 
nemen dat de belastingplichtige een (bijna) onbeperkte mogelijkheid heen om afstand te doen 
van het recht op een openbare behandeling. 
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b. De sociale-zekerheidsrechter 
De openbaarheidseis wordt in de onderhavige sector vanouds veel meer recht gedaan 
dan in fiscalibus. Het nieuwe bestuursprocesrecht is wat dit betreft een bestendiging 
van de situatie onder het oude recht: de zitting is als regel openbaar, ongeacht wat 
voorwerp is van het geding (art. 8:62 Awb). Alleen het vereiste van de openbaarheid 
van de uitspraak is in de Awb net zo stiefmoederlijk bedeeld als in het vernieuwde 
fiscale procesrecht:304 slechts het dictum en niet de motivering behoeft in het open­
baar te worden uitgesproken (artt. 8:67 lid 5 en 8:78 Awb). 
c. Conclusies 
Ook na de schrapping van artikel 18 Wet ARB krijgt het particuliere belang van be­
scherming van de persoonlijke levenssfeer mijns inziens in fiscalibus nog steeds on­
evenredig veel gewicht, ten koste van het algemene belang van controleerbaarheid 
van rechtspraak.305 Het is niet zonder meer duidelijk waarom het eerste belang hier 
zwaarder moet wegen dan op andere terreinen van rechtspraak, zoals het strafrecht 
of het sociaal-zekerheidsrecht. Een beroep op "het discrete karakter van belasting-
aangelegenheden" overtuigt mij absoluut niet.306 De aangelegenheden die op de ge­
noemde andere terreinen in het openbaar worden berecht zijn niet minder gevoe­
lig!307 Voor wat meer beslotenheid in de belastingprocedure lijkt alleen te pleiten dat 
het voor ondernemingen uit concurrentie-overwegingen onwenselijk kan zijn om 
bedrijfsgegevens aan de openbaarheid prijs te moeten geven.308 Dit levert mijns in­
ziens echter nog geen rechtvaardiging op om de fiscale rechtspraak als regel in alle 
gevallen in beslotenheid te laten plaatsvinden (tenzij de betrokkene tegen openbaar­
heid geen bezwaar heeft), dus ook ingeval het beroep door een particulier/niet-on-
dememer is ingesteld en ook voor zover het beroep geen bedrijfsgevoelige aangele­
genheid betreft. 
In ieder geval valt er geen redelijke grond te bedenken waarom de persoonlijke 
levenssfeer van de verdachte in het fiscale-boeteproces meer beschermd zou moeten 
worden dan in het "echte" strafproces, dat op het punt van de openbaarheid weinig 
304 A Q С Tak, a.w., p. 120. 
305 Zie ook J F.L. Roording, Het rapport van de Adviescommissie herziening fiscaal boete­
stelsel, FED 1992/934, ρ 3224 
306 Zie Ρ Meyjes, a.w., p. 144. 
307 Aldus ook Α. Grotenhuis, Rechters ontwijken Europees recht, NRC Handelsblad 26 februari 
1992 
308 A Grotenhuis, a.w. Een belastingadviseur vertelde mij dat sommige van zijn cliënten voor 
de (boze) buitenwereld niet wilden weten hoe vermogend ze wel niet zijn, omdat zij anders 
wel eens slachtoffer van een misdrijf (ontvoering, chantage) zouden kunnen worden. Als dit 
een reëel nsico zou zijn (maar daarover bestaat geen enkele duidelijkheid), zou ik dit argu-
ment voor beslotenheid kunnen billijken. 
86 
consideratie met hem heeft.309 Dat de Wet ARB thans voorschrijft dat het beroep 
voor zover tegen een boete gericht in het openbaar wordt behandeld, is dan ook 
volledig terecht, maar als de rechter dit voorschrift niet ruimhartig toepast, zou het 
een dode letter kunnen worden. 
2.2.6 Onschuldpresumptie 
a. De belastingrechter 
De bewijslast 
Volgens de Hoge Raad brengt artikel 6 lid 2 EVRM voor de boete van artikel 18 lid 
1 AWR met zich mee dat de inspecteur dient te bewijzen 1. dat tot het nagevorderde 
bedrag te weinig belasting is geheven en 2. dat dit te wijten is aan opzet of grove 
schuld van de belastingplichtige.310 Voor zover artikel 18 AWR de bewijslast ter 
zake van het tweede bestanddeel omkeert ("behoudens voor zover het niet aan opzet 
of grove schuld van de belastingplichtige is te wijten"), is het in strijd met artikel 6 
lid 2 EVRM en dient het krachtens artikel 94 Gw buiten toepassing te worden gela-
ten. In dezelfde zin heeft de Hoge Raad inmiddels geoordeeld over de boete van ar-
tikel 21 lid 1 eerste volzin AWR.311 Hoven die na deze jurisprudentie nog oordeel-
den dat belanghebbende de afwezigheid van opzet of grove schuld niet aannemelijk 
had gemaakt, werden consequent door de Hoge Raad afgestraft.312 
De op de inspecteur rustende bewijslast doet niet af aan de stelplicht van de be-
langhebbende (zie ook § 2.2.2 onder a. ("materiële aspecten")). Dit betekent dat die 
bewijslast pas wordt "geactiveerd", als de belanghebbende stelt dat van opzet of 
grove schuld geen sprake is. De rechter is dus niet gehouden ambtshalve te onder-
zoeken of de inspecteur in dat bewijs slaagt.313 Het Hof Amsterdam leek een andere 
mening toegedaan toen het overwoog: "nu de inspecteur, op wie de bewijslast rust, 
niets heeft gesteld omtrent de grove schuld of onachtzaamheid van belanghebbende, 
dient het kwijtscheldingsbesluit te worden vernietigd en moet de verhoging geheel 
worden kwijtgescholden."314 Deze actievere opstelling doet, zoals ik al eerder heb 
309 De memorie van toelichting bij het wetsvoorstel fiscale boete noemt het nog een voordeel 
van administratieve afdoening dat kan worden tegemoetgekomen aan "de in wijde kring be-
staande wens" om persoonlijke fiscale gegevens niet aan de openbaarheid prijs te geven. 
Kamerstukken II 1993/94, 23470, nr. 3, p. 5. Hoe zich deze opmerking verhoudt tot de 
thans voorgeschreven openbaarheid in het fiscale-boeteproces, wordt met duidelijk. 
310 HR 15 juh 1988, BNB 1988/270 m.nt. J.E.A.M. van Dijck, FED 1988/708 m.nt. P.J. 
Wartel. 
311 HR 20 december 1989, BNB 1990/102 m.nt. F. Ploeger, FED 1990/142 m.nt. J.A Smit 
312 Zie bijvoorbeeld HR 1 februari 1989, BNB 1989/142 m nt. Van Brunschot en HR 17 januari 
1990, BNB 1990/193 m.nt. J.P. Scheltens, FED 1990/167 m.nt. J.A. Smit. 
313 HR 3 mei 1989, NJ 1991, 167 m.nt. EAA, BNB 1989/256 m nt J P. Scheltens, FED 
1989/378 m.nt. J.A. Smit. Daarmee is volgens Houps en Wattel toch weer sprake van een 
vooronderstelling van schuld! C. Houps en P.J. Wattel, a.w., p. 582/583. 
314 Hof Amsterdam 3 apnl 1990, FED 1991/659. 
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aangegeven (zie § 2.2.2 onder с), meer recht aan het recht op toegang tot de rechter 
en de hieruit voortvloeiende eis dat de rechter de "merits of the case" moet kunnen 
beoordelen. 
Voor de omvang van de bewijslast van de inspecteur is het van belang op te mer­
ken dat wel (te bewijzen) bestanddeel van de grondslag van de niet-ordeboeten is dát 
te weinig belasting is geheven, maar niet hoeveel. Theoretisch is dit ook juist omdat 
de laatste vraag primair de uit de wet voortvloeiende enkelvoudige belastingschuld 
betren. De Hoge Raad gaat dus uit van een strikt onderscheid tussen het belasting-
deel van de aanslag en het boetedeel. Dit impliceert dat artikel 6 lid 2 EVRM volgens 
hem geen gevolgen heeft voor het bewijs van het belastingdeel, zodat hiervoor de 
bestaande bewijsregels hun gelding behouden. Deze regels kunnen meebrengen dat 
ter zake van de enkelvoudige belastingschuld de bewijslast op de belanghebbende 
komt te rusten, bijvoorbeeld omdat een redelijke verdeling van de bewijslast dat 
vergt,315 ook als op de belasting nog een boete is gezet.316 
Artikel 6 lid 2 EVRM zal vermoedelijk dus ook niet afdoen aan de in artikel 29 
AWR voorziene omkering van de bewijslast ingeval de belanghebbende niet 
(volledig) heeft voldaan aan bepaalde informatie- en medewerkingsverplichtingen 
jegens de inspecteur.317 In wezen is hier sprake van een processuele sanctie, opge-
legd aan de belastingplichtige die zijn verplichtingen (al dan niet frauduleus) met na-
komt.318 Ook deze omkering van de bewijslast ziet uitsluitend op de vaststelling van 
de enkelvoudige belastingschuld en niet op de eventueel van de belastingaanslag deel 
uitmakende boete.319 Zij is, zoals de Hoge Raad in (iets) ander verband uitmaakte, 
geen dwangmiddel met de strekking om bewijs te verkrijgen tegen een belasting-
plichtige tegen wie een strafvervolging is ingesteld, maar een dwangmiddel van 
315 HR 20 november 1991, BNB 1992/28, FED 1992/1 m nt. J.A. Smit. 
316 Zie ook HR 4 december 1991, BNB 1992/221 m ni J Ρ Scheltens, FED 1992/54 m nt. 
J.A Smit (bijtelung bij het inkomen wegens (verondersteld) ρπνέ-gebruik van de auto van 
de zaak), HR 23 december 1992, BNB 1993/72, FED 1993/170 m nt. R J Koopman en HR 
10 februari 1993, BNB 1993/122 (naheffing motorrijtuigenbelasting naar het volgens het 
kentekenregister van toepassing zijnde, maar door belanghebbende betwiste tanef) 
317 In de bezwaarfase bestaat een pendant van deze regel (zie art 25 lid 6 AWR), die ik hier bui­
len beschouwing laat. 
318 Zie J. van Schaaik en Ρ J. Wattel, (On)zorgvuldige aanslagregeling en omkering van de be­
wijslast, WFR 1990/5901, p. 187-189 en Ρ Meyjes, a w , p. 101. Behalve een omkering 
van de bewijslast bewerkstelligt artikel 29 AWR met de term "blijken" ook dat van de be­
langhebbende een zwaardere vorm van bewijs wordt geeist dan normaliter in fiscalibus het 
geval is. 
319 Naar de letter van de wet bestrijkt de omkering van de bewijslast de gehele belastingaanslag, 
inclusief het boetedeel. De verzelfstandiging van de boete-oplegging, die een voorlopig eind­
punt bereikte in de fiscale-boetejunsprudentie rond artikel 6 EVRM, brengt, naar mijns in­
ziens moet worden aangenomen, echter mee dat de vraag of er termen zijn voor de oplegging 
van een boete с q voor kwijtschelding van de boete, geheel los moet worden gezien van de 
vraag naar de omvang van de enkelvoudige belastingschuld. Dit wordt bevestigd door het 
wetsvoorstel fiscale boete dat aan artikel 29 lid 1 toevoegt dat de omkering van de bewijslast 
geen toepassing vindt voor zover het beroep is gericht tegen een vergnjpboete Hiermee is 
volledig in tegenspraak dat sinds I januari 1994 ook het beroep betreffende het kwijtschel-
dingsbesluit onder artikel 29 AWR valt' De wetgever heeft zich dit duidelijk met gerealiseerd 
toen hij, door dit besluit in de vorm van een gewone beschikking te gieten, hierop de norma­
le bezwaar- en beroepsregels van toepassing verklaarde. 
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administratiefrechtelijke aard dat is gericht op het bevorderen van juiste en volledige 
aangiften.320 Aldus beperkt opgevat komt de omkering van de bewijslast dus niet in 
strijd met artikel 6 lid 2 EVRM.321 
Toch is het zeer de vraag of een strikt onderscheid tussen enkelvoudige belasting 
en fiscale boete wel houdbaar is. Het bewijs van de een hangt namelijk wel degelijk 
samen met het bewijs van de ander. Allereerst dient men te bedenken dat de ver-
schuldigde belasting de berekeningsgrondslag is van de boete. Omkering van de 
bewijslast ter zake van de enkelvoudige belasting werkt derhalve door in de hoogte 
van de boete.322 Dit bezwaar tegen omkering van de bewijslast behoeft mijns in-
ziens echter niet zo zwaar te wegen. De omkering van de bewijslast ontslaat de in-
specteur namelijk niet van de plicht om zijn belastingaanslag en daarmee de bereke-
ningsgrondslag van de boete op een redelijke schatting te baseren.323 Met andere 
woorden: de inspecteur moet een begin van bewijs leveren.324 Bovendien is de 
rechter, ook in geval van omkering van de bewijslast, vrij om zelfstandig de hoogte 
van de boete te bepalen. Bij een onzekere (want geschatte) (belasting-)basis zou hij 
de boete wat lager kunnen stellen. 
Een ander bezwaar is ernstiger. De vraag naar de omvang van de enkelvoudige 
belastingschuld en de vraag of een boete kan worden opgelegd, mogen dan 
(theoretisch) te onderscheiden vragen zijn, bij de beantwoording ervan zullen veelal 
deels dezelfde gegevens een rol spelen. Anders gezegd: het bewijs van de bestand-
delen van de boetegrondslag (bij de zware boeten: 1. er is te weinig belasting gehe-
ven en 2. dit is te wijten aan opzet of grove schuld van de belastingplichtige) zal 
vaak voor een belangrijk deel min of meer automatisch volgen uit de gegevens die 
ten grondslag liggen aan de vaststelling van de werkelijk verschuldigde belasting. 
Denk aan allerlei schriftelijke bescheiden (bijv. facturen, de aangifte) en getuigenver-
klaringen met betrekking tot gemaakte omzet, gewerkte uren e.d. Kortom, omkering 
van de bewijslast ter zake van de enkelvoudige belasting beïnvloedt wel degelijk de 
bewijsposities van de inspecteur en de belanghebbende ten aanzien van de boete. 
Zijn de regel dat de bewijslast ter zake van de boete op de inspecteur rust en de 
omkering van de bewijslast ter zake van de enkelvoudige belasting wel te vereni-
gen?325 Dit lijkt nauwelijks mogelijk.326 Bij de bestaande koppeling van enkelvou-
320 HR 11 december 1991, BNB 1992/243 m nt. J.P. Scheltens, FED 1992/159. 
321 Zie voor omkering van de bewijslast ten aanzien van de enkelvoudige belasting terwijl 
tevens een boete in het geding was Hof 's-Hertogenbosch 13 oktober 1988, gepubliceerd on-
der HR 18 apnl 1990, BNB 1990/315, Hof Arnhem 2 oktober 1990, FED 1990/841, Hof 
Amsterdam 5 februari 1992, FED 1992/330 en Hof Arnhem 12 november 1992, FED 
1993/82. 
322 Wattel vraagt zich om deze reden dan ook af of de omkering van de bewijslast wel verenig-
baar is met artikel 6 lid 2 EVRM. Zie zijn aantekening bij HR 15 juli 1988, FED 
1988/708, p. 2210/2211 en ook Fetens in zijn aantekening bij HR 11 oktober 1989, FED 
1990/421, ρ 1217. 
323 P. Meyjes, a w., p. 103. 
324 Hof Arnhem 15 maart 1988, BNB 1989/163 
325 Een andere vraag is of de omkering van de bewijslast in stnjd is met het nemo-teneturbegin-
sel Zie hierover § 4 6 5 onder e. 
326 Zie ook J.F.L Roording, a.w , p. 3222. 
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dige belasting en boete lijken er principieel maar twee mogelijkheden.327 Of je sluit 
omkering van de bewijslast in geval van boete-oplegging uit, of je staat niet toe dat 
een boete wordt gebaseerd op gegevens die de betrokkene zelf onder druk van de 
omkering van de bewijslast heeft verschaft. Het eerste is geen reële optie, want zo 
wordt aan belastingplichtigen de prikkel ontnomen om nog mee te werken aan de 
belastingheffing (behoudens het niet erg grote risico dat ze worden vervolgd wegens 
het niet voldoen aan hun verplichtingen), terwijl de inspecteur dan voor de in veel 
gevallen bijna onmogelijke opgave komt te staan om volgens de gewone bewijsre-
gels de grondslag van de enkelvoudige belasting te bewijzen. De andere weg 
(uitsluiting van boete-oplegging) lijkt mij dan ook de juiste, zij het dat die er wel 
eens toe kan leiden dat in "omkeersituaties" zelden of nooit nog een boete kan wor-
den opgelegd. Van zichzelf heeft de inspecteur immers onvoldoende bewijs, terwijl 
op de gegevens die de belanghebbende zelf eventueel produceert voor het bewijs van 
de boete geen acht mag worden geslagen. 
Men kan het probleem ook nog langs een andere weg benaderen, die tot dezelfde 
conclusie voert.328 In het wettelijk systeem wordt éérst een boete opgelegd en keert 
vervolgens in bezwaar of beroep eventueel de bewijslast om. Is dit echter wel een 
juiste gang van zaken? De meen van niet. Uit artikel 6 lid 2 EVRM vloeit mijns in-
ziens namelijk voort dat de inspecteur alléén een boete mag opleggen indien hij op 
het moment van de oplegging daarvoor naar zijn (redelijk) oordeel voldoende bewijs 
heeft. Iemand bij voorbaat straffen als het bewijs nog rond moet komen, kan niet 
door de beugel, ook niet in een systeem waarin de straf door een administratief or-
gaan wordt opgelegd met pas daarná eventueel een rechterlijke toetsing. In zoverre 
werkt artikel 6 lid 2 EVRM door in de voorfase (zie ook § 2.1.2). Overigens hebben 
de Europese instanties zich hierover bij mijn weten nog nooit uitgelaten.329 Als mijn 
standpunt juist is, moet de conclusie luiden dat in "omkeersituaties" veelal reeds de 
oplegging van een boete is uitgesloten bij gebrek aan bewijs. De oplegging van de 
boete valt immers samen met de vaststelling van de enkelvoudige belasting en die 
vaststelling berust ingeval de belastingplichtige niet aan zijn verplichtingen heeft 
voldaan, slechts op een redelijke schatting - de belastinggrondslag wordt, in de 
woorden van de Commissie-Van Slooten,330 gepresumeerd maar niet bewezen 
(tenzij de inspecteur uit andere bron bewijs heeft). Als op het moment van de vast-
327 J.P. Scheltens bepleit onder HR 11 december 1991, BNB 1992/243 een scheiding tussen het 
boetedeel van de aanslag en het belastingdeel in die zin dat de inspecteur als boete-oplegger 
zou moeten vergeten wat hij weet naar aanleiding van het vaststellen van het belastingdeel 
Dit ligt in de lijn van de Commissie-Van Slooten, die het aan de wijsheid van de rechter wil 
overlaten te bepalen of en in hoeverre de door de belanghebbende onder druk van de omkenng 
van de bewijslast geproduceerde gegevens tot het bewijs ter zake van de boete mogen mee-
werken Zie Commissie-Van Slooten, a w , § 8. Of dit reële oplossingen zijn, is maar zeer 
de vraag Zie J.F L. Roording, a.w , p. 3222. 
328 Zie ook J F L Roording, a w , p. 3222. 
329 Aangaande artikel 6 lid 3 sub a EVRM heeft de Europese Commissie meermalen gesteld dat 
in de voorfase nog niet noodzakelijkerwijze (cursivering van mij, JR) bewijs behoeft te 
worden verstrekt Zie de beslissing van 9 mei 1977 (X v. België), D&R 9(1978), ρ 173 
330 Commissie-Van Slooten, a.w , § 8. 
90 
Stelling van de aanslag oplegging van een boete reeds is uitgesloten, komt men aan 
het probleem van de omkering van de bewijslast (in relatie tot de boete) zelfs hele-
maal niet meer toe. 
Het bewijs 
Volgens artikel 6 lid 2 EVRM moet de schuld van de verdachte "in rechte" 
("according to law") komen vast te staan. Dit brengt volgens de Hoge Raad met zich 
mee "dat aan de hand van de ingevolge het nationale recht geldende regels en met in-
achtneming van de waarborgen die, ook met betrekking tot de bewijslevering, gele-
gen zijn in het "fair trial"-beginsel en in het vermoeden van onschuld onderzocht 
moet worden of het bewijs geleverd is." Deze maatstaven dwingen er niet toe "te 
onderzoeken of het wettig en overtuigend bewijs overeenkomstig het bepaalde in art. 
338 en volgende van het Wetboek van Strafvordering geleverd is".331 De Hoge 
Raad houdt derhalve ten aanzien van de fiscale boete vast aan de vrije bewijsleer. 
Dat betekent dat de inspecteur voor het bewijs mag putten uit niet ontzenuwde ver-
moedens.332 En de opvatting dat nagevorderde belasting over verzwegen inkomsten 
waarvan de omvang slechts "in goede justitie" is vastgesteld, zonder nadere bewijs-
levering niet tot grondslag kan dienen van een verhoging, vindt volgens de Hoge 
Raad geen steun in artikel 6 EVRM.333 
In een arrest van 11 oktober 1989 was in verband met de boete van artikel 16 lid 
1 onder a Wet MRB 1966 een wettelijk vermoeden aan de orde.334 Bestanddeel van 
de grondslag voor het opleggen van de onderhavige verhoging is, dat degene aan 
wie ze wordt opgelegd, degene is die voordat met het motorrijtuig de weg is ge-
bruikt, de belasting had moeten betalen. Artikel 4 Wet MRB bepaalt in het eerste lid 
dat belastingplichtige is, degene die houder is van het motorrijtuig en, in lid 2, dat 
wordt vermoed houder te zijn, degene op wiens naam het kenteken in het kenteken-
register is ingeschreven, tenzij anders blijkt. Dit (weerlegbare) wettelijke vermoeden 
wordt volgens de Hoge Raad niet door artikel 6 lid 2 EVRM verboden. Voor dat 
oordeel kent hij in het bijzonder betekenis toe aan de omstandigheid dat het uitslui-
tend om een - doorgaans geringe - geldelijke sanctie gaat, die in geval van afwezig-
heid van schuld kan worden kwijtgescholden. 
Schuld 
De ook in artikel 6 lid 2 EVRM voorkomende term "schuld" wordt in verschillende 
betekenissen gebruikt. Schuld kan betekenen: verwijtbaarheid, maar ook: het gedaan 
331 HR 18 november 1992, BNB 1993/40 m.nt. P.J. Wattel, FED 1993/143 m.nt. M.W.C. 
Feteris. 
332 Zie behalve het genoemde arrest HR 17 januari 1990, BNB 1990/193 m.nt. J.P. Schellens, 
FED 1990/167 m.nt. J.A. Smit en HR 23 mei 1990, BNB 1990/240 m.nt. P. den Boer, 
FED 1991/677 m.nt. R.E.C.M. Niessen. 
333 HR 12 april 1989. BNB 1989/158, FED 1989/338 m.nt. J.A. Smit. 
334 NJ 1990, 813 m.nt. AHJS, BNB 1990/88 m.nt. J.P. Scheltens, FED 1990/422 m.nt. 
M.W.C. Feteris. 
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hebben (daderschapsschuld). De schuld vindt vaak cok uitdrukking in de delictsom-
schrijving en moet dan bewezen worden, zoals de voor de oplegging van een zware 
boete vereiste "opzet of grove schuld". Waar liggen de grenzen van de schuldvor-
men opzet en grove schuld? Het is vaste jurisprudentie dat van grove schuld slechts 
kan worden gesproken, indien de handelwijze van de belastingplichtige als een in 
laakbaarheid aan opzet grenzende onachtzaamheid moet worden gekwalificeerd. De 
enkele omstandigheid dat belanghebbende onzorgvuldig te werk is gegaan, is niet 
voldoende.335 De ondergrens van het opzet ligt bij het zogenaamde, aan het straf-
recht ontleende, voorwaardelijk opzet: willens en wetens (c.q. bewust) het geens-
zins te verwaarlozen risico aanvaarden dat te weinig belasting wordt geheven.336 
Tussen grove schuld en (voorwaardelijk) opzet is volgens de Hoge Raad geen 
schuldgraad meer denkbaar.337 De Leidraad administratieve boeten maakte niettemin 
nog onderscheid tussen "een normaal geval van grove schuld" en "een meer ernstige 
vorm van grove schuld/onachtzaamheid", welke laatste schuldgradatie op één lijn 
werd gesteld met opzet. Nu aan dit (nadere) onderscheid door de Hoge Raad bete-
kenis is ontzegd, mag de rechter niet meer in het midden laten of aan belangheb-
bende opzet dan wel grove schuld valt te verwijten. Voor de strafmaat maakt dat 
namelijk (ook onder het huidige boetebeleid) uit.338 
Van opzet of grove schuld is in ieder geval geen sprake indien belanghebbendes 
standpunt in die mate verdedigbaar was te achten dat hij redelijkerwijs kon menen 
juist te handelen (door van een bepaalde overeenkomst aan de inspecteur geen 
melding te maken, tengevolge waarvan te weinig belasting was geheven).339 Anders 
gezegd: een boete komt niet in aanmerking als voor belanghebbendes (onjuiste) 
standpunt zodanige argumenten zijn aan te voeren dat niet kan worden gezegd dat hij 
dermate lichtvaardig heeft gehandeld dat hem opzet of grove schuld kan worden 
verweten.340 Dit is een voortzetting van de "pleitbaarheidsjurisprudentie": indien een 
onjuist, maar pleitbaar standpunt is ingenomen, is geen sprake van opzet of grove 
schuld.341 Aan het "pleitbaarheidscriterium", hoe dit ook precies moet worden inge-
vuld, is in ieder geval voldaan, indien de eerste rechter zich met het standpunt van de 
belanghebbende heeft verenigd, zij het volgens de Hoge Raad ten onrechte. Voor 
335 HR 19 december 1990, BNB 1992/217, FED 1991/385, m.nt. E. van Hilten. 
336 HR 2 oktober 1991, BNB 1991/323 Een impliciet beroep op de constructie van het voor-
waardelijk opzet werd gedaan door het hof in HR 4 december 1991. BNB 1992/221 m nt 
J.P. Scheltens, FED 1992/54 m.nt. J.A. Smit. Zie ook Hof's-Gravenhage 21 februari 1991, 
FED 1991/298, dat echter mijns inziens ten onrechte niet heeft vastgesteld dat het bedoelde 
nsico of de kans geenszins te verwaarlozen of aanmerkelijk was. 
337 HR4juh 1990, BNB 1991/131 m.nt. H.J. Hofstra. 
338 HR 19 december 1990, BNB 1991/79, FED 1991/271 m.nt. J.W Verstraate, HR 1 mei 
1991, BNB 1991/239 m.nt. D. Juch. 
339 HR 7 september 1988, BNB 1988/319 m.nt. J.E.A.M. van Dijck. Zie ook, met iels andere 
formulering, HR 22 juli 1988, BNB 1988/271 m.nt. J.E.A.M. van Dijck. 
340 HR 23 september 1992, BNB 1993/193 m.nt P. den Boer. FED 1993/655 m nt D. Juch. 
341 Zie bijvoorbeeld HR 26 november 1986, BNB 1987/31 m.nt. J.P. Scheltens, FED 1987/63 
m.nt. G.H.J. Tuinte. 
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een boete is dan, ook al is het standpunt van de belastingplichtige (en van het hof) 
volgens de Hoge Raad onjuist, geen plaats.342 
Voor de toepassing van artikel 6 lid 2 EVRM kan soms worden volstaan met da-
derschapsschuld; de delictsomschrijving bevat dan geen schuldbestanddeel. Uit het 
Salabiaku-arrest van het Europese Hof voor de rechten van de mens blijkt dat de 
verdragsstaten onder zekere voorwaarden feiten strafbaar mogen stellen ongeacht of 
de dader opzet of schuld heeft.343 De belastingwetgever heeft dat gedaan ten aanzien 
van de ordeboeten van de AWR en de verhoging van artikel 16 lid 1 onder a Wet 
MRB 1966. De wet eist voor de oplegging van die boeten namelijk geen opzet of 
grove schuld. De Hoge Raad heeft dienaangaande uitgemaakt dat opzet of grove 
schuld geen - door de belastingadministratie te bewijzen - bestanddeel vormt van de 
grondslag vereist voor het opleggen van de verhoging van artikel 16 lid 1 onder a 
Wet MRB 1966.344 Met een beroep op het Salabiaku-arrest acht de Hoge Raad dit 
niet onverenigbaar met artikel 6 lid 2 EVRM. Daarbij neemt hij in het bijzonder in 
aanmerking dat het bij artikel 16 lid 1 onder a Wet MRB 1966 uitsluitend gaat om 
een sanctie van geldelijke aard, waarvan de hoogte doorgaans betrekkelijk gering 
blijft en die zich in geval van afwezigheid van schuld voor kwijtschelding leent. Wat 
betreft de mogelijkheid van (gedeeltelijke) kwijtschelding ligt het overigens op de 
weg van de belastingplichtige om feiten en omstandigheden aan te voeren waaruit 
kan volgen dat hem geen of verminderde schuld treft. Ook deze regel is volgens de 
Hoge Raad niet in strijd met de onschuldpresumptie (noch, zo vul ik aan, met het 
recht op toegang tot de rechter, dat onder andere inhoudt dat de rechter een onder-
zoek moet kunnen instellen naar de "merits of the case"). 
Men kan zich afvragen of, nu de wet voor de oplegging van de ordeboeten geen 
schuldverband vereist, bij afwezigheid van alle schuld ("avas") een boete kan wor-
den opgelegd. Anders gesteld: geldt in het fiscale-boeterecht het beginsel "geen straf 
zonder schuld"? Tot voor kort was dit een open vraag. In het arrest van 11 oktober 
1989 zou men reeds een bevestigend antwoord kunnen lezen.345 De Hoge Raad 
achtte artikel 6 lid 2 EVRM immers niet geschonden door het ontbreken van een 
schuldbestanddeel in artikel 16 lid 1 onder a Wet MRB, omdat, onder andere, deze 
boete zich in geval van afwezigheid van schuld voor kwijtschelding leent. Hij zei 
echter niet dat in geval van afwezigheid van schuld de boete moet worden kwijtge-
scholden. Wellicht zou soms kunnen worden volstaan met gedeeltelijke kwijtschel-
342 HR 9 oktober 1991, BNB 1991/326. Er kan dan zelfs niet worden gezegd dat bij belangheb-
bende enige schuld aanwezig is, zodat oplegging van een ordeboete ook niet meer in aan-
merking komt. Zie HR 13 mei 1992, BNB 1992/242 (zie ook verderop). 
343 EHRM 7 oktober 1988, Series A no. 141-A, NJ 1991, 351 m.nt. EAA, NJCM-Bulletin 14-
4 (1989), p. 495 e.v. m.nt. T. Spronken, FED 1990/420 m.nt. M.W.C. Feteris. 
344 HR 11 oktober 1989, NJ 1990, 812 m.nt. AHJS, BNB 1990/87 m.nt. J.P. Schellens, FED 
1990/421 m.nt. M.W.C. Feteris. Zie ten aanzien van de ordeboeten verder Hof 's-Gravenhage 
2 november 1990, FED 191/132 (m.b.t. art. 9 lid 3 AWR) en Hof Leeuwarden 11 januari 
1991, FED 1991/167 (m.b.t. art. 22 AWR; het beroep tegen deze beslissing werd door de 
Hoge Raad met toepassing van artikel 101a RO verworpen, zie HR 29 april 1992, BNB 
1992/234, FED 1992/476 m.nt. J.B.H. Röben). 
345 Aldus M.W.C. Feteris in zijn aantekening in FED en Swart in de NJ. 
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ding. Oudere jurisprudentie - van voor HR 19 juni 1985 - was niet ondubbelzinnig, 
maar tendeerde wel naar toepassing van het schuldbeginsel (inclusief het beginsel 
"straf naar de mate van schuld").346 
Het avas-beginsel lijkt dan nu in een arrest van 13 mei 1992 met zoveel woorden 
door de belastingkamer te zijn onderschreven.347 Aan de betrokkene was een na-
heffingsaanslag motorrijtuigenbelasting met een honderd-procentsverhoging opge-
legd. In de onderliggende materieelrechtelijke kwestie - welk tarief was van toepas-
sing? - kreeg de belanghebbende van het hof gelijk, maar de Hoge Raad casseerde 
deze beslissing. Aan de verwijzingsrechter gaf de Raad vervolgens mee dat, nu het 
standpunt van de belastingplichtige door de eerste rechter als juist was aanvaard, bij 
de belanghebbende iedere schuld ontbrak aan het feit dat (eventueel) te weinig belas-
ting was geheven. Dit bracht volgens de Hoge Raad mee "dat de naheffingsaanslag 
in ieder geval (cursivering van mij, JR) voor zover het betreft de daarbij opgelegde 
verhoging niet in stand (zou) kunnen blijven." 
Anders dan in ons strafrecht, waarin een verwijt hoogstpersoonlijk is,348 kan de 
schuld van een ander, bijvoorbeeld een belastingadviseur die de aangiften verzorgt, 
worden toegerekend aan de belastingplichtige. Hieraan staat artikel 6 EVRM volgens 
de Hoge Raad niet in de weg.349 De belastingplichtige wordt slechts gedisculpeerd, 
indien hij aantoont dat hij in redelijkheid niet behoefde te twijfelen aan de fiscale 
aanvaardbaarheid van de mededelingen of adviezen van die adviseur.350 Wie bij 
overdracht van onroerend goed de aangifte voor de overdrachtsbelasting laat verzor-
gen door de notaris, kan zich in ieder geval in het algemeen volledig disculperen 
wanneer later te weinig belasting blijkt te zijn betaald. Hij behoeft immers in rede-
lijkheid niet te twijfelen aan de fiscale aanvaardbaarheid van de door de notaris ver-
zorgde aangifte.351 
Overigens nam de Hoge Raad in het arrest van 15 juli 1988 het standpunt in dat 
in geval van toerekening van de opzet of grove schuld van de adviseur aan de belas-
tingplichtige geen plaats is voor vermindering van de verhoging wegens het ontbre-
ken van grove schuld bij de belastingplichtige zélf.332 Een dergelijke rigoureuze toe-
rekening, die geen rekening houdt met verzachtende omstandigheden aan de kant 
346 Zie HR 23 juni 1982, BNB 1983/18 m.nt. J.P. Scheltens. Zie met betrekking tot een dou-
aneboete HR 21 oktober 1987, BNB 1988/2 m.nt. L.F. Ploeger, FED 1988/113 m.nt. D.G. 
van Vliet. 
347 BNB 1992/242. Idem HR 10 juni 1992, BNB 1992/275. 
348 Zie HR 23 februari 1954, NJ 1954, 378 (IJzerdraad). De enige uitzondering op deze regel is 
de toerekening van opzet of culpa van natuurlijke personen aan de rechtspersoon, maar dit is 
een condicio sine qua non om strafbaarheid van rechtspersonen aan te kunnen nemen. 
349 Anders M.W.C. Feteris, a.w., p. 606-608. 
350 HR 15 juli 1988, BNB 1988/270 m.nt. J.E.A.M. van Dijck, FED 1988/708 m.nt. P.J. 
Wattel. HR 19 oktober 1988, FED 1988/752 m.nt. J.A. Smit en HR 31 januari 1990, BNB 
1990/93 m.nt. G.J. van Leijenhorst, FED 1990/368 m.nt. FJ. Streppel (toerekening van de 
schuld van de werknemer/administrateur aan de werkgever). 
351 Hof s-Hertogenbosch 15 juli 1991, FED 1992/142. 
352 Anders de Centrale Raad van Beroep in zijn arrest over de zware boete van artikel 12 CSV. 
CRvB 11 maart 1992, AB 1992, 462 m.nt. WASD, RSV 1992/258 m.nt. H.A. 
Demeersseman, PS 1992/578. 
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van de belastingplichtige persoonlijk, acht ik in strijd met de naar mijn mening in het 
schuldbeginsel besloten liggende notie "straf naar de mate van schuld". De Hoge 
Raad lijkt inmiddels enigszins op zijn standpunt te zijn teruggekomen. In een arrest 
van 18 maart 1992 had de betrokkene bij de aankoop van een nieuwe auto de admi-
nistratieve formaliteiten inclusief de eerste aangifte voor de motorrijtuigenbelasting 
door zijn garage laten verrichten. Deze had hierbij echter een fout gemaakt, zodat te 
weinig belasting was betaald. Het hof oordeelde dat belanghebbende weliswaar on-
voldoende oplettendheid kon worden verweten (anders gezegd: hij had in redelijk-
heid niet mogen vertrouwen op de fiscale aanvaardbaarheid van het werk van de ga-
ragehouder), maar dat hem ten gevolge van de administratieve fout van de garage 
slechts in verminderde mate schuld trof. De inspecteur had dan ook in redelijkheid 
niet tot het besluit kunnen komen om geen kwijtschelding van de boete te verlenen. 
De Hoge Raad liet dit oordeel in stand.353 
Een met het voorgaande samenhangende vraag is of derden mogen worden ge-
straft wegens handelen of nalaten waaraan zij part noch deel hebben, bijvoorbeeld 
doordat zij in de hoedanigheid van erfgenaam of bestuurder van een rechtspersoon 
aansprakelijk zijn voor door de belastingplichtige verschuldigde belasting mèt ver-
hoging. In beginsel lijkt dit niet geoorloofd nu aan een strafrechtelijke sanctie eigen 
is dat zij een hoogstpersoonlijk karakter draagt en derden dus niet regardeert.354 
Volgens het Hof Den Haag mag de wetgever echter inbreuk maken op dit beginsel, 
maar van een dergelijke inbreuk moet dan wel onmiskenbaar uit de wet blijken. Dit 
was volgens het hof niet het geval bij de oude regeling van de aansprakelijkheid van 
de inlener van werknemers voor niet betaalde naheffingsaanslagen loonbelasting en 
premies (zie art. 32b oud Wet LB 1964). De betrokkene was dan ook niet aanspra-
kelijk voor de in de aanslag begrepen boete.355 Thans bepaalt de wet overigens dat 
de aansprakelijkheid zich alleen tot de verhogingen uitstrekt "voor zover het belopen 
daarvan (...) aan de aansprakelijke is te wijten" (art. 32 lid 2 Invorderingswet 
1990). In zoverre is deze aansprakelijkheid dus op te vatten als een strafmaatregel 
wegens verwijtbaar handelen of nalaten van de aansprakelijk gestelde zelf (die als 
het ware medeplichtig is) en is deze maatregel direct onderworpen aan de regels van 
artikel 6 EVRM inclusief de regels die voortvloeien uit de onschuldpresumptie.356 
Conform het strafrecht (zie artt. 69 en 75 Sr) wordt een boete wegens een vergrijp 
van een inmiddels overleden belastingplichtige in ieder geval niet ten laste van de 
erfgenamen gebracht.357 
353 BNB 1992/187 
354 Hof 's-Gravenhage 11 juni 1992, FED 1992/744. 
355 Hof 's-Gravenhage 9 maart 1993, FED 1993/394. 
356 Zie M.W.C. Feteris, a.w., p. 615/616 en 636/640. In deze zin ook Hof 's-Gravenhage 24 
juli 1992, FED 1992/672. 
357 Zie bijvoorbeeld Hof 's-Hertogenbosch 20 januari 1988, FED 1988/382, §§ 4 en 29 VAB 
1993 en het door het wetsvoorstel fiscale boete voorgestelde artikel 67i AWR. 
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b. De sociale-zekerheidsrechter 
De bewijslast 
Wat het bewijs en met name de verdeling van de bewijslast betreft, vormt het fiscale 
procesrecht een uitzondering op wat in het administratieve procesrecht in het alge-
meen, en dus ook in het sociale-zekerheidsrecht, geldt. In het administratieve geding 
is eigenlijk geen sprake van een op partijen rustende bewijslast in die zin dat wan-
neer zij niet slagen in het bewijs van bepaalde stellingen, de rechter die stellingen 
moet verwerpen.358 De rechter dient ervoor zorg te dragen dat hij over voldoende 
gegevens beschikt om een verantwoorde beslissing in het geschil te kunnen nemen 
en daartoe desnoods zelfstandig een onderzoek in te stellen. Partijen hebben wel een 
adstructieplicht, dat wil zeggen dat ze de door hen aangevoerde feiten dienen te on-
derbouwen teneinde de rechter aanknopingspunten te bieden voor eventueel nader 
onderzoek.359 
Een en ander neemt niet weg dat de administratieve rechter in bepaalde gevallen 
van de burger vergt bepaalde informatie in te brengen teneinde de juistheid van zijn 
stellingen te bewijzen. De burger draagt dan het bewijsrisico en in feite dus de be-
wijslast.360 Dit kan onder andere het geval zijn op het terrein van de sociale-zeker-
heidsfraude in de situatie dat de benodigde gegevens onduidelijk en voor het uitvoe-
ringsorgaan moeilijk te verifiëren zijn, terwijl de rechtzoekende burger de onduide-
lijkheid of de moeilijkheden inzake de verifieerbaarheid kan verhelpen of had kun-
nen voorkomen.361 Op deze "omkering van de bewijslast" ga ik dadelijk nader in. 
Het sociaal-zekerheidsrecht wijkt ook nog op een ander punt van het belasting-
recht af. In eerste instantie rust namelijk op de aanvrager van een uitkering de plicht 
aannemelijk te maken dat hij voor een uitkering in aanmerking komt. Vooral op het 
terrein van de bijstand kan deze informatieplicht ("bewijslast") ver strekken (zie art. 
30 lid 2 ABW), omdat de bijstandsaanspraak van zoveel factoren afhankelijk is 
(leefvorm, vermogen, partnerinkomen). Is de door de betrokkene verschafte infor-
matie onvoldoende om zijn aanspraak te kunnen beoordelen, dan kan het uitvoe-
ringsorgaan eenvoudig weigeren een uitkering te verstrekken (zie ook art. 4:5 lid 1 
Awb).362 Dit tekent de afhankelijke positie waarin de burger op het terrein van de 
sociale zekerheid ten opzichte van de overheid verkeert. In fiscalibus is het omge-
keerd: daar is de overheid voor haar belastingheffing voor een groot deel afhankelijk 
van de informatie die de burger haar verschaft. 
358 Zie Bestuursprocesrecht, B3.7.3 (H. Bolt). 
359 Bestuursprocesrecht, B3.7.2, p. 30-40 (H. Bolt). 
360 Zie Bestuursprocesrecht, B3.7.3 (H. Bolt). 
361 Zie voor de pre-Awb-periode E.P. de Jong e.a., Het administratieve procesrecht volgens de 
Beroeps wet, Lelystad 1984, p. 115/116. 
362 Zie bijvoorbeeld AG RvS 14 juli 1989, PS 1989/684. De weigering of beëindiging van bij-
stand wegens niet-voldoening aan de plicht van artikel 30 ABW heeft overigens een hybride 
karakter: de ene keer is het duidelijk een reparatoire maatregel (bijv. bij de afwijzing van de 
aanvraag wegens onvoldoende informatie), de andere keer overweegt het retributieve aspect 
(sanctionering van fraude). 
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Wordt eenmaal een uitkering verstrekt, dan geldt voor alle vervolgbeslissingen 
van het bestuur wel de, uit de beginselen van behoorlijk bestuur voortvloeiende, eis 
dat ze voldoende grondslag vinden in de feiten. Voor sanctiebeslissingen betekent 
dit dat het uitvoeringsorgaan in beginsel voldoende zal moeten aantonen dat de be-
trokkene zich aan de hem verweten gedraging (bijv. onjuiste informatieverstrekking, 
verwijtbare werkloosheid) heeft schuldig gemaakt.363 Valt hierover geen voldoende 
zekerheid te verkrijgen, dan dient betrokkene het voordeel van de twijfel te krijgen 
("in dubio pro reo").364 Soms heeft de op het uitvoeringsorgaan rustende bewijslast 
echter weinig om het lijf. Zo zien we op het terrein van de bijstand dat het uitvoe-
ringsorgaan, als het niet kan aantonen dat iemand over voldoende middelen van be-
staan beschikt, soms nog wel een beroep kan doen op schending van de medede-
lingsplicht; deze is zoals gezegd immers zeer ruim. Zo kan van iemand die beweert 
slechts in de kost te zijn, wellicht níet worden bewezen dat hij met zijn 
(beweerdelijke) hospita een gezamenlijke huishouding voert, maar wèl dat hij heeft 
verzwegen eerder met haar in een andere gemeente wel één huishouding te hebben 
gevoerd, hetgeen een relevante omstandigheid is voor de beoordeling van het recht 
op bijstand.365 Ook het verweer dat bepaalde werkzaamheden of inkomsten naar de 
mening van de betrokkene niet onder de mededelingsplicht vielen, zal niet snel ba-
ten. Het is namelijk niet aan hem maar aan het bijstandsorgaan om te bepalen waar-
mee bij de verlening van bijstand rekening moet worden gehouden.366 
Zoals reeds opgemerkt vergt de administratieve rechter soms van de betrokkene 
dat hij bepaalde informatie in het geding brengt op straffe van verwerping van zijn 
stellingen. Enige tijd geleden heeft de regering voorgesteld een dergelijke omkering 
van de bewijslast een wettelijke basis te geven. Als uitvloeisel van de Ismo-rappor-
tage zag een wetsvoorstel het licht dat ertoe strekte de mogelijkheden van de uitvoe-
ringsorganen van de sociale zekerheid om in gevallen van geconstateerde fraude tot 
terugvordering van ten onrechte betaalde uitkering over te gaan, te verruimen door 
een andere verdeling van de bewijslast.367 Het voorstel bevatte een algemene, in de 
belangrijkste sociale-zekerheidswetten op te nemen bepaling, waarvan het tweede lid 
luidde:368 
363 KB 14 november 1986, JABW 1987/116, KB 30 maart 1987, JABW 1987/245, AG RvS 17 
februari 1989, JABW 1989/156, CRvB 18 februari 1992, RSV 1992/220 
364 Zie CRvB 15 maart 1988, RSV 1988/253. 
365 AG RvS 21 juli 1992, JABW 1992/210. 
366 AG RvS 12 december 1988, JABW 1989/116 en AG RvS 22 oktober 1992, JABW 
1993/31. 
367 Zie de beleidsnotitie van de staatssecretaris van Sociale Zaken en Werkgelegenheid "Verde-
ling van de bewijslast in geval van geconstateerde fraude in de sociale zekerheid", Kamerstuk-
ken II 1986/87, 17050, nr. 63 Aanvankelijk betrof het een voorstel in het kader van de stel-
selherziening sociale zekerheid, maar vanwege de verdergaande reikwijdte is het daaruit ge-
licht 
368 Het eerste lid legde de actieve en passieve mededelingsplicht van de uitkeringsgerechtigde en 
diens plicht om zich zodanig te gedragen dat hij het uitvoeringsorgaan met benadeelt, vast 
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"Indien de uitkeringsgerechtigde een verplichting als bedoeld in het eerste lid niet is nagekomen en 
het bestuur van het uitvoeringsorgaan in redelijkheid vermoedt, dat hij deze verplichting eerder niet 
is nagekomen, is het bevoegd de feiten en omstandigheden die bij het met nakomen van de verplich-
ting in het geding zijn, aanwezig te achten vanaf het moment waarop deze zich naar zijn vermoeden 
voordeden, doch ten hoogste over een penode van driejaar, tenzij de uitkeringsgerechtigde aanneme-
lijk maakt dat die feiten en omstandigheden zich vanaf een later moment voordeden dan het moment 
vanaf welk het uitvoeringsorgaan deze aanwezig acht " 
In de notitie van de staatssecretaris van Sociale Zaken werd benadrukt dat aan deze 
omkering van de bewijslast - de notitie spreekt van "verdeling" van de bewijslast -
beperkingen zijn gesteld: er moet fraude369 door het uitvoeringsorgaan zijn vastge-
steld; er moet een op gegevens of omstandigheden steunend redelijk vermoeden zijn 
dat deze fraude zich reeds vanaf een eerder moment voordeed; tot slot is het uitvoe-
ringsorgaan niet verplicht, maar bevoegd om de fraude eerder aanwezig te achten, 
welke bevoegdheid het in overeenstemming met de algemene beginselen van be-
hoorlijke bestuur dient te hanteren. Gelet hierop achtte de staatssecretaris de voor-
gestelde bepaling niet in strijd met artikel 6 lid 2 EVRM. Tot slot bleek uit de notitie 
dat met deze bepaling een preventief effect op de nakoming door de burger van zijn 
informatieverplichtingen werd beoogd.370 De voorgestelde omkering van de bewijs-
last was duidelijk vergelijkbaar met die van artikel 29 AWR, dat de belastinginspec-
teur toestaat om bij niet-nakoming door de belanghebbende van zijn informatiever-
plichtingen de belastingaanslag te baseren op een redelijke schatting van de enkel-
voudige belasting. 
De voorgestelde bepaling leek primair het oog te hebben op de reparatoire terug-
vordering van ten onrechte uitgekeerde bedragen en niet op (retributieve) sanctione-
ring. Zo bezien leek er uit het oogpunt van artikel 6 lid 2 EVRM ook weinig aan de 
hand. De onschuldpresumptie ziet immers naar haar aard slechts op de oplegging 
van strafsancties. Niettemin zou de omkering van de bewijslast wel degelijk kunnen 
doorwerken in de (omvang van de) weigering van de uitkering, net zoals in fïscali-
bus de omkering ter zake van de enkelvoudige belasting doorwerkt in de hoogte van 
de boete. Aanvang en duur van de fraude zijn immers medebepalend voor de in-
gangsdatum - eventueel op een tijdstip in het verleden - en de omvang c.q. de duur 
van de weigering. De omkering van de bewijslast met betrekking tot het moment 
waarop de fraude een aanvang nam, zou derhalve gevolgen kunnen hebben voor een 
eventuele weigering van de uitkering. Voorts zou de burger, net als bij de fiscale 
omkering van de bewijslast, gedwongen kunnen zijn informatie te verschaffen die 
ook van belang is voor het bewijs van de grondslag van de sanctie. 
Het wetsvoorstel heeft het parlement nooit bereikt. De staatssecretaris heeft het 
ingetrokken, achterhaald als het volgens hem was door de jurisprudentie.371 De ju-
369 Van fraude, in de zin van bewuste wetsovertreding, behoeft voor de toepassing van de voor-
gestelde bepaling geen sprake te zijn; de bepaling spreekt slechts van niet-nakoming van een 
verplichting. De niet-nakoming van de bedoelde verplichtingen zal echter al snel met 
(voorwaardelijk) opzet geschieden. 
370 Zie pagina 9 van de notitie. 
371 Kamerstukken Π 1988/89, 17050, nr. 105. 
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nsprudentie op het terrein van de sociale zekerheid had zich naar zijn oordeel inmid-
dels tot een vaste lijn ontwikkeld op grond waarvan hetgeen met het wetsvoorstel 
was beoogd, reeds mogelijk was onder de bestaande wetgeving Uit deze jurispru-
dentie kan onder andere worden afgeleid dat, wanneer vaststaat dat de betrokkene 
door schending van zijn informatieverplichtingen jegens het uitvoeringsorgaan heeft 
gefraudeerd, dit orgaan met betrekking tot de omvang van de fraude bij gebreke van 
voldoende gegevens mag volstaan met een schatting Het is dan aan de betrokkene 
om door aanvoering van voldoende harde gegevens tegenbewijs te leveren 372 Als 
uitsluitend een beslissing van reparatoire aard m het geding is (bijv een terugvorde-
ring wegens verzwegen neveninkomsten), is er uit het oogpunt van de onschuldpre-
sumptie zoals gezegd niets aan de hand. Bij een opgelegde sanctie wordt het echter 
problematisch, zoals uit een uitspraak van de Centrale Raad van Beroep van 5 juli 
1988 blijkt373 Niet in geschil was dát betrokkene had gefraudeerd, maar hoe lang 
Betrokkene stelde vijf dagen te hebben gewerkt, de bedrijfsvereniging ging uit van 
een periode van drie weken, beiden baseerden zich op een verklaring van een ge-
tuige Dit geschilpunt was met name hierom van belang omdat het uitvoeringsorgaan 
de duur van de sanctie had gerelateerd aan de duur van de fraude De Centrale Raad 
van Beroep oordeelde dat eventuele twijfel niet in het voordeel van de betrokkene 
kon uitvallen, betrokkenes eigen verklaringen waren niet eensluidend en nu door 
hem zelf niet tijdig en niet volledig opening van zaken was gegeven kon de bedrijfs-
vereniging m redelijkheid uitgaan van een gewerkte periode van dne weken 374 
Op het terrein van de bijstand kan de omkering van de bewijslast zo ver gaan dat 
de uitkering moet worden beëindigd omdat door de weigenng van betrokkene om 
informatie te verschaffen zijn bijstandsaanspraak niet kan worden vastgesteld Deze 
situatie kan zich bijvoorbeeld voordoen wanneer de gemeente op grond van een 
vermoeden van een gezamenlijke huishouding en met een beroep op artikel 30 lid 2 
ABW de betrokkene vraagt mee te werken aan een nader onderzoek naar zijn woon-
en leefsituatie 375 Om zijn uitkering dan te kunnen behouden zal betrokkene in feite 
aannemelijk moeten maken dat geen sprake is van een gezamenlijke huishouding. De 
Afdeling geschillen van bestuur kan dan wel opmerken dat er geen strijd is met arti-
kel 6 lid 2 EVRM, omdat de procedure slechts betrekking heeft op de beoordeling 
van de aanspraak op bijstand,376 maar op de achtergrond is wel de dreiging van een 
vervolging als het vermoeden van fraude hard kan worden gemaakt De betrokkene 
staat voor een groot dilemma of hij verstrekt geen informatie en raakt daardoor wel-
licht zijn uitkering kwijt, of wèl en verschaft het bestuur dan wellicht het bewijs dat 
372 Zie CRvB 7 januan 1987, AB 1987, 214 m nt JHS, RSV 1987/159, CRvB 25 febnian 
1988, RSV 1988/240 
373 PS 1989/627 
374 Zie ook KB 27 apnl 1988, JABW 1988/331 
375 AG RvS 6 april 1990. JABW 1990/188, AG RvS 5 februan 1992, AB 1992, 397, JABW 
1993/27 
376 Zie de uitspraak van 5 februan 1992 
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het nodig heeft om hem een sanctie te kunnen opleggen!377Als uitweg uit dit pro-
bleem zou ik net als voor het fiscale boetestelsel willen suggereren dat in dit soort 
situaties geen sanctie kan worden gebaseerd op door de betrokkene onder druk van 
de omkering van de bewijslast verschafte informatie. 
In het kader van de herinrichting van de Algemene Bijstandswet is de omkering 
van de bewijslast weer in de politieke discussie opgedoken.378 In een eerdere fase 
van deze (zich langdurig voortslepende) herinrichting wees de regering een verder-
gaande omkering van de bewijslast (met betrekking tot de leefsituatie) dan thans ju-
risprudentieel plaatsvindt, echter als onredelijk van de hand.379 Niettemin blijft ver-
betering van de bewijspositie van het uitvoeringsorgaan, met name ten aanzien van 
de zogenaamde partnerfraude, het streven.380 
Het bewijs 
Wat het bewijs betreft bestaat er een aanmerkelijk verschil tussen een administratief-
rechtelijke en een strafprocedure. Met betrekking tot de toelaatbaarheid en de waar-
dering van het rapport van een sociaal rechercheur als bewijsmiddel hebben het bij-
standverlenend orgaan en de bezwaar- en beroepsinstanties bij de toepassing van de 
ABW een - niet aan de regels van het Wetboek van Strafvordering gebonden - eigen 
vrijheid en verantwoordelijkheid.381 Een strafrechterlijke vrijspraak behoeft dus ook 
niet in de weg te staan aan de oplegging van een administratieve sanctie, nu de be-
wijseisen in strafzaken en in het administratieve geding aanmerkelijk verschillen.382 
Schuld 
Wat het schuldbeginsel voor het fiscale boetestelsel met zich meebrengt, is inmiddels 
vrij duidelijk. Voor de oplegging van een zware boete is het aan de inspecteur om 
opzet of grove schuld van de belastingplichtige te bewijzen; ook de grenzen van deze 
schuldvormen zijn inmiddels uitgekristalliseerd. Voor de oplegging van de overige 
(orde-)boeten is geen bewijs van schuld vereist, maar als de schuld ontbreekt kan 
geen boete worden opgelegd ("geen straf zonder schuld"). In die gevallen ligt het 
overigens op de weg van de belastingplichtige om de afwezigheid van alle schuld 
aannemelijk te maken. 
De consequenties van het schuldbeginsel voor het terrein van de sociale zekerheid 
en met name voor de weigering van de uitkering zijn nog volstrekt niet duidelijk. 
377 Zo scherp als ik het nu schete behoeft het dilemma niet altijd te liggen Het uitvoerings-
orgaan blijft gehouden ervoor te zorgen dat zijn beslissing voldoende feitelijke grondslag 
heeft en daartoe desnoods zelfstandig onderzoek te doen. Het mag dus met te snel tot beëindi-
ging van de uitkering wegens schending van artikel 30 lid 2 ABW besluiten. Zie AG RvS 
27 augustus 1990, JABW 1990/267. 
378 Zie de opmerkingen van de PvdA en het CDA in het voorlopig verslag, Kamerstukken II 
1991/92, 22545, nr. 5, p. 11/12 en 30. 
379 Memorie van antwoord, Kamerstukken Π 1992/93, 22545, nr. 8, p. 17-19. 
380 Zie de toelichting op de nota van wijziging van 21 maart 1994, Kamerstukken Π 1993/94, 
22545, nr 18, ρ 34-40. 
381 AG RvS 15 oktober 1992, JABW 1993/16. 
382 CRvB 9 oktober 1990, RSV 1991/38 Zie ook AG RvS 1 maart 1990, JABW 1990/118. 
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Wetgeving en jurisprudentie bieden op dit punt een onoverzichtelijk en inconsistent 
beeld. Zo is in de sanctiebepalingen van de WW de ene keer een schuldbestanddeel 
opgenomen (zie art. 24 lid 1 sub a (verwijtbare werkloosheid)), de andere keer 
wordt volstaan met de omschrijving van een bloot handelen of nalaten (zie de ver-
plichtingen van art. 26 WW).383 Waar schuld wettelijk bestanddeel is, moet mijns 
inziens, op grond van hetgeen ik hiervoor over de bewijslast heb opgemerkt, wor-
den aangenomen dat het uitvoeringsorgaan het verwijtbaarheidsoordeel met feiten 
moet kunnen staven.384 Maar wat als de sanctiebepalingen slechts een bloot hande-
len of nalaten bevatten? In zijn uitspraak van 30 mei 1990 tekent de Centrale Raad 
van Beroep uitdrukkelijk aan dat, tenzij in de wet anders tot uitdrukking is gebracht, 
de bedrijfsvereniging bevoegd is op grond van artikel 27 WW een sanctie op te leg-
gen, ook indien de werknemer van zijn gedraging geen verwijt kan worden ge-
maakt.385 Hiermee verwerpt hij de in een andere richting wijzende opvatting van de 
ontwerpers van de Werkloosheidswet.386 Het axioma "geen straf zonder schuld" 
wordt door de Centrale Raad van Beroep dus niet onderschreven. Niet alleen is 
schuld (soms) geen (te bewijzen) bestanddeel van de weigeringsbepalingen, de 
aanwezigheid van schuld is dan zelfs niet vereist voor de oplegging van een sanc-
tie.387 In het strafrecht zegt men dan dat schuld niet alleen geen bestanddeel van het 
strafbaar feit is, maar ook geen element. Dat schuld niet vereist is voor de oplegging 
van een sanctie, benadrukt volgens de Centrale Raad van Beroep wel de noodzaak 
voor de bedrijfsvereniging om bij de uitoefening van haar sanctiebevoegdheid reke-
ning te houden met de (mate van) verwijtbaarheid.388 Onder omstandigheden kan dit 
er mijns inziens toe leiden, dat bij afwezigheid van alle schuld de bedrijfsvereniging 
in redelijkheid niet tot oplegging van een sanctie kan besluiten. 
Deze uitspraken met betrekking tot de weigeringsbevoegdheid van de WW vallen 
met enkele andere moeilijk te rijmen. Hoewel de verplichtingen vervat in artikel 24 
lid 1 sub b WW om te voorkomen werkloos te zijn of te blijven niet allemaal het 
383 Ook de sanctiebepalingen uit andere wenen verschillen op dit punt Zie bijvoorbeeld artikel 
44 lid 1 sub e ZW ("zonder deugdelijke grond" geen gevolg geven aan een ïnhchtingenver-
zoek), artikel 44 lid 1 sub g ZW ("zich niet houden aan de controlevoorschriften"), artikel 15 
lid 1 IOAW (afstemming van de sanctie op de mate van verwijtbaarheid), artikel 14 hd 1 TW 
("niet nakomen" van een mededelingsplicht en controlevoorschriften), artikel 1 lid 2 ABW 
("betoonde besef van verantwoordelijkheid") 
384 Niettemin nam de Afdeling geschillen van bestuur van de Raad van State m een uitspraak 
van 5 september 1990 een gebrek aan verantwoordelijkheidsbesef - de grondslag van de wei-
gering op grond van artikel 1 lid 2 ABW, welke grondslag een verwijtbaarheidsoordeel im-
pliceert - aan, nu "hij niet aannemelijk heeft gemaakt dat hem terzake (de hem verweten ge-
draging, JR) geen verwijten treffen " Zie JABW 1990/257. 
385 AB 1991, 1, RSV 1990/311 m nt JL.M Schell, PS 1990/626. 
386 Zie Kamerstukken II 1985/86, 19261, nr. 3 (memorie van toelichting), ρ 52 (waarnaar de 
Raad zelf verwijst) en Kamerstukken II 1985/86, 19261 С (nader rapport), ρ 27/28 (punt 
36). 
387 Zie ook CRvB 25 augustus 1992, RSV 1993/77 
388 Zie ook twee uitspraken van 20 augustus 1991, RSV 1992/10 en RSV 1992/88 Het, nogal 
legistische, standpunt van de Raad paste beter bij het stelsel van de oude WW, waarin het 
toetsingsmoment voor de rechter lag bij de uitoefening van de matigingsbevoegdheid Zie 
CRvB 14 apnl 1987, RSV 1988/65 en 66 m nt. J L M Schell 
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bestanddeel "verwijtbaarheid" bevatten, kan het niet-nakomen van die verplichtingen 
volgens de Raad slechts dan tot een sanctie leiden, indien de werknemer daarvan een 
verwijt valt te maken.389 Dus toch "geen straf zonder schuld"?! De laatstgenoemde 
jurisprudentie sluit weer wel aan bij rechtspraak van de Centrale Raad van Beroep 
over overtreding van voorschriften gelegen in artikel 44 lid 1 ZW. Het "door toe-
doen" van betrokkene niet kunnen plaatshebben van een geneeskundig onderzoek 
(art. 44 lid 1 sub e) impliceert bijvoorbeeld een laakbaar of verwijtbaar toedoen.390 
In dezelfde, mijns inziens juiste, lijn lag het oordeel van de Raad van Beroep 
Arnhem dat de benadelingshandeling van artikel 25 sub b WW verwijtbaarheid im-
pliceert.391 
Ook enkele uitspraken in bijstandsgeschillen gaan uit van het standpunt dat een 
objectieve gedraging onvoldoende grondslag is voor een sanctie en dat van die 
grondslag ook een subjectief (schuld-)element deel uitmaakt. Zo stelde de Afdeling 
geschillen van bestuur met betrekking tot een wegens schending van de medede-
lingsplicht van artikel 30 lid 2 ABW opgelegde sanctie eerst vast dat het verzwegen 
gegeven objectief bezien van belang was voor de beoordeling van de bijstandsaan-
spraak en vervolgens dat betrokkene had "behoren te beseffen" dat hij van het gege-
ven melding had moeten maken;392 niet een opzettelijke overtreding dus, maar - in 
strafrechtelijke terminologie - een culpoze overtreding. Voorts gaat het ook bij het 
gebrek aan besef van verantwoordelijkheid voor de voorziening in het bestaan, dat 
ingevolge de artikelen 1 lid 2 ABW en 14 lid 1 sub a RWW de grondslag biedt voor 
een weigering van de uitkering, om een verwijtbare gedraging.393 
Tot slot nog twee uitspraken over toerekening van schuld van de een aan de an-
der. Uitkeringsgerechtigden zijn zelf verantwoordelijk voor een juiste nakoming van 
de op hen rustende verplichtingen. Het verweer van betrokkene dat zijn zus buiten 
zijn medeweten had geknoeid met zijn GAB-inschrijvingskaart en met een op zijn 
uitkering betrekking hebbend inkomstenbriefje, wegens welke gedragingen hem een 
korting was opgelegd, baatte dan ook niet, mede omdat hij het betreffende briefje 
zelf had ondertekend.394 Aan de partners die een gezamenlijke huishouding in de zin 
van artikel 5a ABW voeren, komt niet elk een individueel uitkeringsrecht toe, maar 
zij hebben gezamenlijk aanspraak op gezinsbijstand. Dit betekent dat een korting 
wegens bijvoorbeeld onvoldoende solliciteren van de een gevoeld wordt door de an-
der, die dus in feite wordt gestraft zonder enige schuld aan het betreffende gedrag. 
Nu zal het altijd een probleem blijven dat strafopleggers niet weten in hoeverre een 
financiële sanctie misschien op derden wordt afgewenteld. Dit probleem wordt ook 
389 CRvB 21 mei 1991, RSV 1991/254, PS 1991/455, CRvB 14 mei 1991, RSV 1991/224 en 
CRvB 15 oktober 1991, RSV 1992/97. 
390 CRvB 19 februari 1992, RSV 1992/206 (art. 44 lid 1 sub e en g ("zich niet houden aan de 
controlevoorschriften'') ZW), CRvB 24 juni 1992, RSV 1992/333 (art. 44 lid 1 sub e ZW), 
CRvB 1 juli 1992, RSV 1992/334 (art. 44 lid 1 sub g ZW). 
391 RvB Arnhem 28 december 1989, RSV 1990/253. 
392 AG RvS 21 juli 1992, JABW 1992/210. 
393 AG RvS 4 december 1989, PS 1990/115 en AG RvS 5 september 1990, JABW 1990/257. 
394 AG RvS 15 september 1988, JABW 1989/33. 
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niet opgelost door, zoals een provinciale Commissie voor de behandeling van ad­
ministratieve geschillen in beroep deed, de korting op de helft van de normuitkering 
voor een gezamenlijke huishouding toe te passen; hiermee wordt de sanctie wel ver­
laagd, maar niet bewerkstelligd dat zij slechts ten laste van de betrokkene komt. De 
Afdeling geschillen van bestuur bepaalde dan ook kortweg dat de sanctie moet wor­
den toegepast op de aan de leefeenheid toekomende bijstand.395 
с Conclusies 
1. De Hoge Raad houdt met betrekking tot de fiscale boete uitdrukkelijk vast aan de 
vrije bewijsleer. Op dit punt zullen het bewijs in het fiscale boetestelsel en het 
bewijs in het strafrecht (met zijn negatief wettelijk bewijsstelsel) dus uiteen blij­
ven lopen. Daartegen behoeft mijns inziens echter geen bezwaar te bestaan, mits 
de uit het fair-trialbeginsel en de onschuldpresumptie voortvloeiende regels voor 
het bewijs in acht worden genomen, hetgeen de Hoge Raad overigens volmondig 
onderschrijft.396 Laatstgenoemd voorbehoud vereist van de administratieve 
rechter misschien wel meer behoedzaamheid bij het hanteren van bewijs dan hij 
tot nu toe gewoon is. Zo zal bepaald belastend bewijs alleen mogen worden ge­
bruikt als de betrokkene zich daartegen voldoende heeft kunnen verweren,397 zal 
geen gebruik mogen worden gemaakt van al dan niet wettelijke bewijsvermoe-
dens die (feitelijk) onweerlegbaar zijn en zullen gedragingen en schuld van een 
derde slechts aan de betrokkene mogen worden toegerekend als er disculpatie-
mogelijkheden zijn, althans de sanctie kan worden gematigd. 
Al met al laat de vrije bewijsleer aan de rechter wellicht toch niet meer zoveel 
vrijheid. De belastingkamer van de Hoge Raad lijkt zich hier wel van bewust, 
maar of dat ook voor de sociale-zekerheidsrechter geldt, vraag ik me af. Deze 
geeft in zijn op dit punt niet erg overzichtelijke en consistente jurisprudentie er 
weinig blijk van zich te realiseren dat de oplegging van sancties aparte vragen op­
roept met betrekking tot bewijslastverdeling, schuld en dergelijke. Eens te meer 
blijkt hier dat de positieve invloed die artikel 6 EVRM op de belastingrechtspraak 
heeft, in het sociaal-zekerheidsrecht node wordt gemist. 
2. De regel die bij de oplegging van sancties in ieder geval in acht zal moeten wor­
den genomen, is dat de bewijslast in beginsel op de vervolgende instantie rust. 
395 AG RvS 16 apnl 1992, AB 1992, 563. Zie ook de artikelen 15 IOAW en 15 IOAZ, die het 
mogelijk maken uitkering te weigeren wegens gedragingen van de echtgenoot van de werk­
loze werknemer c.q. gewezen zelfstandige. Ook hier is sprake van een gezamenlijk uitke­
ringsrecht. Zie ook artikel 14 TW; weliswaar is de toeslag een individueel uitkeringsrecht, 
maar hij is wel afhankelijk van de binnen de leefeenheid aanwezige middelen 
396 HR 18 november 1992, BNB 1993/40 m.nt. Ρ J Wattel, FED 1993/143 m.nt. M.W.C. 
Fetens 
397 Zo past bij het hanteren van anonieme tips/verklanngen voorzichtigheid. Zie echter AG RvS 
5 februari 1992, AB 1992, 397, JABW 1993/27: het uitvoeringsorgaan is bevoegd enkel en 
alleen naar aanleiding van een anonieme tip de medewerking aan een huisbezoek te eisen. 
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Voor het fiscale boetestelsel staat dit vast, maar op het terrein van de sociale ze-
kerheid bestaat hierover grote onduidelijkheid. Weliswaar bestaat op dit terrein 
geen echte bewijslast, omdat de rechter zelf verantwoordelijk is voor (de grenzen 
van) het onderzoek en de bewijsgaring, maar dit neemt toch niet weg dat sanctie-
beslissingen van de uitvoeringsorganen voldoende grondslag in de feiten moeten 
hebben. Wat die grondslag echter precies omvat, is niet duidelijk. Met name is 
niet duidelijk, anders dan in het fiscale boetestelsel, of ook schuld c.q. verwijt-
baarheid van de betrokkene moet worden bewezen, en zo ja, wat voor schuld-
vorm (opzet of een lichtere gradatie). De wettelijke "delictsomschrijvingen" - dit 
is een groot woord voor het onoverzichtelijke geheel van verplichtingen met 
daaraan gekoppeld sanctiebepalingen - geven daarover geen uitsluitsel. Terwijl 
toch het al dan niet in de sanctiebepaling opnemen van een schuldbestanddeel een 
belangrijk middel kan zijn om de ernstiger (en daarmee zwaarder te bestraffen) 
overtredingen te onderscheiden van de lichtere, naar analogie van het strafrech-
telijke onderscheid tussen misdrijven en overtredingen en het onderscheid tussen 
de zware (niet-orde-)boeten en de ordeboeten in het belastingrecht. 
3. Een hiermee samenhangend punt betreft de vraag of, als er geen (te bewijzen) 
schuldbestanddeel is, er niettemin wel (enige) schuld (schuld als "element" vol-
gens de strafrechtelijke dogmatiek) moet zijn om een sanctie te kunnen opleggen. 
Mijns inziens moet het antwoord bevestigend luiden, omdat het adagium "geen 
straf zonder schuld" zo niet in artikel 6 lid 2 EVRM, dan toch in ieder geval diep 
geworteld is in het Nederlandse (straf-)recht.398 De belastingkamer van de Hoge 
Raad heeft het adagium inmiddels erkend, maar de rechtspraak van de sociale-ze-
kerheidsrechter is onduidelijk en zelfs innerlijk tegenstrijdig. 
4. Als de burger niet voldoet aan de op hem rustende informatie- en medewerkings-
verplichtingen, kan dit tot een zekere omkering van de bewijslast leiden, teneinde 
enerzijds te stimuleren dat men aan zijn verplichtingen voldoet en anderzijds het 
bestuur in zijn bewijsmoeilijkheden tegemoet te komen. In het belastingrecht is 
deze omkering van de bewijslast wettelijk geregeld (zie art. 29 AWR), in het so-
ciale-zekerheidsrecht is zij door de rechter ontwikkeld. 
Hoewel de omkering van de bewijslast strikt genomen slechts betrekking heeft 
op de vraag hoeveel belasting er is verschuldigd dan wel of betrokkene wel recht 
heeft op een uitkering, werkt zij wel door in de sanctie. Of een sanctie mag wor-
den opgelegd en tot welke hoogte is immers doorgaans mede afhankelijk van het 
antwoord op de eerstgenoemde vragen. Ik kwam dan ook tot de conclusie dat de 
sanctie niet mag worden gebaseerd op door de betrokkene onder druk van de 
omkering van de bewijslast verschafte informatie. De rechter lijkt er echter vanuit 
te gaan dat de onderhavige omkering van de bewijslast niet in strijd is met artikel 
6 lid 2 EVRM en dat de aldus verkregen informatie gewoon voor het bewijs van 
de grondslag van de sanctie mag worden gebruikt. 
398 Zie het befaamde Melk-en-water-anesu HR 14 februari 1916, NJ 1916,681. 
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2.2.7 Nemo tenetur 
Sinds het Funke-arrest staat buiten twijfel dat een ieder tegen wie een vervolging is 
ingesteld, mag zwijgen en ook niet anderszins zichzelf behoeft te beschuldigen. Dit 
klassieke strafrechtelijke beginsel is hiermee ook van toepassing geworden op de 
oplegging van een administratieve sanctie als de fiscale boete. Het beginsel geldt zo­
dra iemand "charged" is, wat in dit verband, aanknopend bij de jurisprudentie over 
het beginpunt van de redelijke termijn (zie § 2.2.4 onder a.), betekent: zodra de be­
trokkene redelijkerwijs kan verwachten dat hem een sanctie zal worden opgelegd. 
Nederlandse jurisprudentie waarin het "administratieve" nemo-teneturbeginsel wordt 
erkend, is mij overigens nog niet bekend. 
In het administratieve recht rijzen echter rond het nemo-teneturbeginsel grote 
vraagtekens, die door het Funke-arrest niet worden weggenomen.399 Want hoe ver­
houdt het beginsel zich tot de vele, in het ordeningsrecht op de burger rustende me­
dewerkingsverplichtingen, zonder welke de overheid bij de uitvoering van de wet 
tamelijk machteloos zou staan? En moet wellicht in dit verband onderscheid worden 
gemaakt tussen verplichtingen om, mondeling of schriftelijk, inlichtingen te ver­
strekken - op welke verplichtingen dan het zwijgrecht met name zou zien - en ander­
soortige medewerkingsverplichtingen, bijvoorbeeld om inzage in bescheiden te ver­
schaffen?4™ 
Op de genoemde kwesties zal ik in hoofdstuk Г uitgebreid ingaan (zie in het bij­
zonder § 4.6.5 onder b. en е.). Hierop vooruitlopend, wil ik op deze plaats kort en­
kele opmerkingen maken, mij beperkend tot de verhouding tussen het zwijgrecht en 
de inlichtingenverplichtingen. Men kan deze verhouding mijns inziens op twee ma­
nieren benaderen. In de eerste benadering worden de inlichtingenverplichtin­
gen geacht uitsluitend te strekken tot een juiste uitvoering van de wet (i.e. de vast­
stelling van de wettelijk verschuldigde belasting of de aanspraken op een uitkering); 
zij zijn niet bedoeld om het bewijs voor een vervolging te leveren. Het recht om te 
zwijgen als verdachte doet zo bezien niets af aan de inlichtingenplicht die de betrok­
kene als iedere andere burger heeft. Deze benadering is in zekere zin natuurlijk on­
realistisch, omdat informatie die nodig is voor de "normale" uitvoering van de wet 
vaak ook van belang is voor de oplegging van een sanctie, zoals we al in de vorige 
paragraaf bij de omkering van de bewijslast hebben gezien. Op deze benadering 
moet mijns inziens dan ook één correctie worden toegepast: de inlichtingen die de 
burger ingevolge zijn verplichtingen ten behoeve van de normale uitvoering van de 
wet verstrekt, mogen uitsluitend in het kader daarvan worden gebruikt en niet voor 
de oplegging van een sanctie. Anders zou de burger in de knel raken tussen ener-
399 Het Hof sprak alleen uit dat het in strijd met het nemo-teneturbeginsel was dat de Franse jus-
titie had getracht de betrokkene, die verdacht werd van fiscale delicten, door middel van een 
strafvervolging (wegens informatieweigering) alsnog te dwingen bewijs tegen zichzelf te ver-
schaffen. Daartoe was hem onder andere een (strafrechtelijke) dwangsom opgelegd. 
400 Tot de laatste categorie zou ook de omkering van de bewijslast kunnen worden gerekend. Zie 
reeds § 2.2.6 onder a. 
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zijds een juiste uitvoering van de wet en anderzijds zijn zwijgrecht. De andere, rea-
listischer benadering laat het zwijgrecht steeds prevaleren boven de inlichtingen-
verplichtingen, dus ook als het gaat om informatie die (mede) van belang is voor een 
juiste uitvoering van de wet. Het moge duidelijk zijn dat deze benadering ten koste 
gaat van de normale wetsuitvoering. 
De administratieve rechter lijkt een voorkeur te hebben voor de eerste benadering. 
Overigens is in de weinige jurisprudentie die in dit verband van belang is, nog nooit 
expliciet de verhouding tussen de normale uitvoering van de wet en de oplegging 
van een administratieve sanctie aan de orde geweest, zodat het navolgende enigszins 
speculatief is. De belastingrechter heeft in ieder geval wel een principiële beslissing 
gegeven voor gevallen waarin een fiscale procedure en een strafrechtelijke vervol-
ging samenlopen. Volgens de Hoge Raad doet artikel 29 lid 1 Sv (i.e. het strafrech-
telijke zwijgrecht) noch artikel 6 lid 2 EVRM af aan de verplichting van de belas-
tingplichtige tot het doen van een juiste en volledige aangifte, ook niet indien en voor 
zover hij door aangifte te doen mogelijk de verdenking op zich laadt een strafbaar 
feit te hebben gepleegd. Deze verplichting staat immers niet ten dienste van het op 
het spoor komen van strafbare feiten, maar is erop gericht de inspecteur een hulp-
middel te verschaffen tot het opleggen van de aanslag.401 Een en ander geldt mutatis 
mutandis ook voor de omkering van de bewijslast van artikel 29 AWR. De Hoge 
Raad heeft er oog voor dat de aangifte of de omkering van de bewijslast materiaal op 
kunnen leveren dat tevens in de strafzaak tot bewijs kan dienen, maar laat het aan de 
strafrechter over om te beslissen of en in hoeverre er in het strafproces geen acht op 
mag worden geslagen. 
De Hoge Raad gaat dus uit van een strikte scheiding tussen belastingheffing en 
strafvervolging. Hoewel hij zich niet uitliet over de verhouding tussen enkelvoudige 
belasting en fiscale boete, vermoed ik dat hij hierover in dezelfde zin zou oordelen. 
Dat wil zeggen dat de informatieverplichtingen, zoals onder andere neergelegd in de 
artikelen 47 e.v. AWR, volgens hem waarschijnlijk slechts strekken tot een juiste 
vaststelling van de enkelvoudige belasting.402 De vraag die vervolgens opkomt, is 
of de door de burger zelf verschafte informatie naar de mening van de Hoge Raad 
gewoon voor de oplegging van een boete mag worden gebruikt dan wel of het 
zwijgrecht en/of het nemo-teneturbeginsel zich hiertegen verzetten en dus tot uitslui-
ting van het betreffende bewijs nopen. Deze laatste mogelijkheid sluit hij kennelijk 
niet uit blijkens zijn vingerwijzing in het hierboven besproken arrest aan de straf-
kamer. 
Ook de sociale-zekerheidsrechter lijkt uit te gaan van een strikte scheiding tussen 
de normale uitvoering van de wet (i.e. de beoordeling van de aanspraken van de 
401 HR II december 1991, BNB 1992/243 m.nt. J.P. Scheltens. FED 1992/159. De Hoge Raad 
merkt ook nog op, in navolging van de strafkamer: "In het Nederlands recht is (...) namelijk 
niet een onvoorwaardelijk recht of beginsel verankerd dat niemand kan worden gehouden op 
welke wijze ook tot het verschaffen van bewijsmateriaal dat mogelijk voor hem bezwarend 
kan zijn." 
402 Zie ook § 2.2.6 onder a. ("De bewijslast"). 
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burger op een uitkering) en de oplegging van een sanctie (i.e. weigering van de uit-
kering). Informatieverplichtingen gelden dan ook onverkort in het kader van de be-
oordeling van een aanspraak op een uitkering, ook als er een verdenking bestaat dat 
de betrokkene de wet heeft overtreden (door gegevens te verzwijgen) en er dus op 
de achtergrond een sanctie dreigt.403 Een zwijgrecht komt de burger dan niet toe, 
niet op grond van artikel 6 EVRM, laat staan op grond van artikel 29 Sv.404 Of dit 
anders is als een administratieve sanctie in het geding is, is nog een open vraag. 
2.2.8 Recht op een hogere voorziening in strafzaken 
Sinds op 1 januari 1994 de berechting van bijstandsgeschillen is overgeheveld van 
de Raad van State naar de rechtbanken en in hoger beroep de Centrale Raad van 
Beroep, vindt de sociale-zekerheidsrechtspraak over de hele linie in twee feitelijke 
instanties plaats. Of er ook in belastingzaken een tweede feitelijke instantie moet 
komen, zal echter pas in de derde fase van de herziening van de rechterlijke organi-
satie (tegen het eind van deze eeuw) ter discussie worden gesteld. Tot die tijd be-
hoeft niet van de Hoge Raad verwacht te worden dat hij, met betrekking tot de fis-
cale boete, zelf in deze mogelijke lacune in de rechtsbescherming zal voorzien. Nog 
afgezien, aldus de Hoge Raad, van de vraag of de in de authentieke tekst van artikel 
14 lid 5 IVBPR gebruikte uitdrukking "reviewed by a higher tribunal" ziet op een 
nieuwe beoordeling van feitelijke aard, zou daartoe een ingreep in de rechterlijke or-
ganisatie nodig zijn, die is voorbehouden aan de wetgever.405 Een en ander vindt 
volgens de Hoge Raad al helemaal geen steun in artikel 6 EVRM.406 Deze opstelling 
van de Hoge Raad is wel begrijpelijk. 
2.2.9 Ne bis in idem 
a. De strafrechter 
Het is mogelijk dat de oplegging van een administratieve sanctie wordt gevolgd door 
een strafrechtelijke vervolging voor hetzelfde feit, en omgekeerd. Dit zou volgens 
sommigen een verboden bis in idem opleveren; niet echter volgens de strafkamer 
403 AG RvS 6 april 1990, JABW 1990/188, AG RvS 5 februari 1992, AB 1992, 397, JABW 
1993/27. Zie over deze arresten ook § 2.2.6 onder b. "(De bewijslast"). 
404 CRvB 8 januari 1986, Jur. WWV/WSW 1986/47. 
405 HR 3 mei 1989, NJ 1991. 167 m.nt. EAA, BNB 1989/256 m.nt. J.P. Schellens, FED 
1989/378 m.nt. J.A. Smit en HR 11 oktober 1989, NJ 1990, 812 m.nt. AHJS, BNB 
1990/87 m.nt. J.P. Scheltens, FED 1990/421 m.nt. M.W.C. Feteris. 
406 Zie het arrest van 3 mei 1989. Zie ook CRvB 1 juli 1987, RSV 1988/61: dat ingevolge ar-
tikel 75 lid 2 tweede volzin oud ZW geen hoger beroep openstond tegen een uitspraak voor 
zover daarbij in een geschil van geneeskundige aard was beslist omtrent het al dan niet be-
staan van de ongeschiktheid tot werken, was niet in strijd met het fair-trialbeginsel. 
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van de Hoge Raad, die niet van zins is exteme werking aan het ne-bis-in-idembegin-
sel toe te kennen. Het staat de officier van justitie dus vrij een vervolging in te stellen 
wegens een feit waarvoor het bestuur reeds een administratieve sanctie (een fiscale 
boete of een weigering van de uitkering) heeft opgelegd. Artikel 68 Sr staat hieraan 
niet in de weg omdat het slechts ziet op "gewijsden" van de strafrechter en niet op 
een beslissing van een sociale dienst waarbij een strafkorting is opgelegd; artikel 68 
werkt slechts intem binnen het strafrecht.407 Een beroep op artikel 14 lid 7 IVBPR 
kan volgens de Hoge Raad ook niet baten, omdat Nederland bij die bepaling het 
voorbehoud heeft gemaakt dat geen verdere verplichtingen worden geaccepteerd dan 
voortvloeien uit artikel 68 Sr, evenmin als een beroep op artikel 6 EVRM, dat vol-
gens de Hoge Raad namelijk geen voorschrift bevat dat uitdrukking geeft aan het ne-
bis-in-idembeginsel.408 
In een fiscale strafzaak werd het beroep op artikel 14 lid 7 IVBPR om nog een 
andere reden verworpen: ingevolge de anti-cumulatieregeling (van i.e. artikel 18 lid 
3 AWR) ontbeert de opgelegde fiscale boete een onherroepelijk karakter - zij kan al-
tijd nog komen te vervallen ten gevolge van een strafrechterlijke uitspraak over het-
zelfde feit -, zodat de strafvervolging niet in strijd komt met artikel 14 lid 7 IVBPR. 
Het verdrag stelt immers als eis dat de eerste vervolging onherroepelijk is geëin-
digd.409 Een spitse, maar mijns inziens niet geheel deugdelijke redenering:410 als 
tegen een fiscale boete geen (verder) beroep meer openstaat, kan er immers niet meer 
worden getornd aan de vaststellingen van de inspecteur c.q. de belastingrechter met 
betrekking tot de schuld van de belanghebbende en de strafmaat. In zoverre is de 
vervolging natuurlijk wel onherroepelijk geëindigd en de ratio van het ne-bis-in-
idembeginsel verzet zich er dan tegen dat die vaststellingen nog eens worden over-
gedaan door de strafrechter. Hoe dan ook, de beperkte uitwerking die de anti-cumu-
latiebepalingen aan het ne-bis-in-idembeginsel geven, blijkt zich tegen het beginsel te 
keren. 
Het O.M. is dus ontvankelijk in zijn vervolging. Als alternatief voor de nogal ri-
goureuze niet-ontvankelijkverklaring wordt wel geopperd om bij de straftoemeting 
rekening te houden met eerder voor hetzelfde feit opgelegde administratieve sancties 
in die zin dat de laatste zo veel mogelijk worden verrekend. Hiervoor beroept men 
zich op het Duitse Anrechnungsprinzip (zie § 5.2.2). Zo zou nog enigszins worden 
rechtgedaan aan het verbod van dubbele bestraffing. Een spoor van Anrechnung 
vindt men terug in het arrest van het Hof Leeuwarden dat leidde tot HR 21 mei 
1991 411 Het hof overwoog dat weliswaar een strafkorting op de uitkering niet in de 
weg staat aan een strafvervolging, maar het beginsel van eerlijke berechting van arti-
407 HR 5 februari 1991, NJ 1991, 402, JABW 1991/163 en HR 21 mei 1991, NJ 1991, 728 
m.nt. ThWvV. 
408 Zie het arrest van 21 mei 1991. 
409 HR 26 april 1988, NJ 1989, 390 m.nt. ThWvV, AA 1988, p. 772 m.nt. G. Knigge, BNB 
1988/29, FED 1988/716 m.nt. P.J. Wattel. Zie ook HR 31 mei 1988, NJ 1989, 60. 
410 Zie ook M.W.C. Feteris, a.w„ p. 722/723. 
411 NJ 1991, 728 m.nt. ThWvV. Zie ook de conclusie van de A-G. 
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kei 6 EVRM meebrengt dat bij de bepaling van de aan verdachte op te leggen straf er 
rekening mee wordt gehouden dat reeds een administratieve sanctie jegens verdachte 
is toegepast. 
b. De belastingrechter 
De fiscale anti-cumulatiebepalingen staan er niet aan in de weg dat wegens hetzelfde 
feit zowel een fiscale boete wordt opgelegd als een strafrechtelijke vervolging wordt 
ingesteld. Alleen als deze laatste vervolging in een onherroepelijke beslissing ten 
gronde is geëindigd, gaat deze beslissing boven de bestraffing door de fiscus. Zo 
wordt in ieder geval dubbele bestraffing voorkomen. 
De cruciale vraag is uiteraard, wanneer er in de zin van de anti-cumulatiebepalin-
gen sprake is van een en hetzelfde "feit". Van belang is dat de wet vereist dat het feit 
ter zake waarvan de strafrechtelijke vervolging wordt ingesteld, in de termen van ar-
tikel 68 AWR valt. Fiscale delicten worden veelal echter vervolgd ter zake van vals-
heid in geschrift (art. 225 Sr). In dat geval komt de administratieve boete naar de 
letter van de anti-cumulatiebepalingen niet te vervallen: formeel is niet sprake van 
hetzelfde feit als in die bepalingen is bedoeld (namelijk het delict van artikel 68 
AWR), materieel uiteraard wel. Onbegrijpelijk is dan ook dat de (strafkamer van de) 
Hoge Raad, in antwoord op een ne-bis-verweer, tweemaal categorisch stelde dat een 
op grond van artikel 18 AWR toegepaste verhoging, gevolgd door een strafvervol-
ging die haar grond vindt in hetzelfde feit als die verhoging, niet kan leiden tot dub-
bele bestraffing;412 deze stelling gaat niet op wanneer wordt vervolgd ter zake van 
een commune delictsomschrijving. 
Inmiddels heeft de belastingkamer van de Hoge Raad echter uitgemaakt dat een 
redelijke en met doel en strekking strokende uitleg van het oude tweede (thans het 
derde) lid van artikel 21 AWR meebrengt dat voor de toepassing van deze anti-cu-
mulatiebepaling het vervallen van het recht tot strafvordering ingevolge artikel 74 Sr 
op één lijn moet worden gesteld met het vervallen van dat recht ex artikel 76 
AWR.413 In casu was door het Openbaar Ministerie getransigeerd ter zake van een 
commuun delict (vermoedelijk - het blijkt niet uit het arrest - artikel 225 Sr),414 
412 HR 26 april 1988, NJ 1989, 390 m.nt. ThWvV, AA 1988, p. 772 m.nt. G. Knigge, BNB 
1988/29. FED 1988/716 m.nt. P.J. Wattel en HR 31 mei 1988, NJ 1989, 60. De beslissing 
in het eerste arrest kan wellicht worden verklaard uit het feit dat i.e. overtreding van artikel 
68 AWR was telastegelegd, zodat de Hoge Raad wellicht meende zich niet te hoeven uitlaten 
over strafvervolging ter zake van een commuun delict. In het tweede arrest is de betreffende 
overweging echter onbegrijpelijk in het licht van het omstandige betoog in het middel dat, 
indien wordl vervolgd ter zake van artikel 225 Sr, dubbele bestraffing door de anti-cumulaUe-
regelingen juist níet wordt voorkomen. Of stelt de strafkamer artikel 225 Sr hier reeds op één 
lijn met artikel 68 AWR? 
413 HR 20 juni 1990, NJ 1990, 811 m.nt. ThWvV, BNB 1991/29 m.nt. H.J. Hofstra, FED 
1990/649 m.nt. P.J. Wattel. 
414 Althans, dit is de juridisch enig juiste gevolgtrekking. Volgens Siekman zou deze officier 
echter ter zake van artikel 68 AWR hebben getransigeerd. P.J. Siekman, Vervallen van de 
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terwijl ook nog een verhoging was opgelegd. Niettegenstaande de tekst van het oude 
artikel 21 lid 2 AWR (dat slechts de artikelen 68 en 76 AWR noemde) achtte de 
Hoge Raad die bepaling dus toch van toepassing. De Hoge Raad deed zijn oordeel 
mede steunen op artikel 14 lid 7 IVBPR en op artikel 67b van (het later in het slop 
geraakte) wetsvoorstel 21058 tot herziening van het administratieve boetestelsel. In 
deze laatste bepaling werd een algemene anti-cumulatieregeling voorgesteld, die 
steeds van toepassing zou zijn wanneer een strafvervolging zou hebben plaatsge-
vonden voor materieel hetzelfde feit als waarvoor de administratieve boete was op-
gelegd.415 Een en ander moet mijns inziens tot de conclusie leiden dat de Hoge Raad 
door de juridische kwalificatie (art. 68 AWR, art. 225 Sr) heen prikt naar het mate-
riële feit. En dat zal dan niet alleen gelden voor het geval van transactie, maar ook in 
geval van een strafrechterlijke einduitspraak (vrijspraak, ontslag van alle rechtsver-
volging en veroordeling).416 
Wanneer is er bij samenloop van een administratieve boete en een strafvervolging 
materieel sprake van hetzelfde feit? Deze vraag is soms minder gemakkelijk te be-
antwoorden dan het lijkt. Een eerste probleem is dat de administratieve en de straf-
rechtelijke delictsomschrijving niet congrueren: artikel 68 lid 1 sub a AWR knoopt 
aan bij de opzettelijk onjuiste en/of onvolledige aangine, de niet-ordeboetebepalin-
gen bij enig aan opzet of grove schuld van de belastingplichtige te wijten feit waar-
door te weinig belasting is geheven (zie bijv. art. 18 lid 1 jo. art. 16 lid 1 AWR). 
Welke consequenties dit verschil kan hebben, wordt geïllustreerd door een arrest 
van 14 april 1993.417 Dit ging over een kweker die zijn bloemen eerst "zwart" veilde 
via F en vervolgens, na Fs arrestatie, de fraude voortzette via С De "F-fraude" was 
voorwerp van een transactie. De (later ontdekte) C-fraude leidde tot een navorde­
ringsaanslag met boete. Hieraan stond de transactie niet in de weg, vond de Hoge 
Raad, die er kennelijk vanuit ging dat de C-fraude een ander, nieuw feit was. Zo 
simpel ligt het echter niet, zoals Wattel in zijn noot aangeeft. Beide fraudes betroffen 
hetzelfde belastingjaar. De transactie betrof de (onjuiste) aangifte over dit jaar. 
Strafrechtelijk levert het opzettelijk onjuist doen van een aangifte één feit op, onge-
acht het aantal onjuistheden in de aangifte. Met de transactie was dus niet alleen de 
op de F-fraude betrekking hebbende onjuistheid afgedaan, maar alle, eventueel nog 
niet ontdekte, onjuistheden in de aangifte. Dus kon de C-fraude strafrechtelijk niet 
meer worden vervolgd en ook niet meer, volgens Wattel, administratief worden be-
boet. Dat de Hoge Raad deze redenering toch niet volgde, heeft waarschijnlijk hier-
verhoging na transactie met de bestuurder, WFR 1991/5946, p. 116. Daartoe is echter alleen 
het bestuur van 's Rijks belastingen bevoegd! Volgens het hof waarnaar deze zaak is ver-
wezen, was er overigens toch sprake van een transactie wegens een commuun delict. Zie over 
de gekke afloop van deze zaak verderop. 
415 Zie de memorie van antwoord bij het (inmiddels wet geworden) wetsvoorstel tot aanscher-
ping van sancties op het gebied van belastingen, waaruit deze regeling was gelicht. 
Kamerstukken II 1986/87, 19489, nr. 5, p. 13/14. 
416 Idem Wattel in zijn noot bij dit arrest, p. 1863. Deze conclusie is ook door de staatssecretaris 
van Financiën overgenomen in § 30 van het VAB 1993. 
417 BNB 1993/183 m.nt. P.J. Wattel, FED 1993/517 m.nt. H.S. Pruiksma. 
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mee te maken dat vanuit de administratieve delictsomschrijving bezien de F- en de 
C-fraude twee, ook in de tijd onderscheiden feiten opleverden, waardoor te weinig 
belasting was geheven. 
Nog lastiger wordt het bij een complex van nauw samenhangende "feitelijke" 
feiten, dat evenzovele wetsovertredingen oplevert. De strafkamer van de Hoge Raad 
heeft door de jaren heen over de vraag of in zo'n situatie toch sprake is van één feit 
dan wel van verschillende feiten, een uitgebreide, maar niet altijd even heldere juris-
prudentie opgebouwd. Thans kijkt de strafrechter naar enerzijds de strekking van de 
overtreden bepalingen en anderzijds het verwijt dat de betrokkene in beide vervol-
gingen wordt gemaakt.418 Van de belastingrechter bestaat hierover nog weinig 
rechtspraak. Een voorbeeld is de uitspraak van het Hof Amsterdam van 10 juli 
1990.419 j j e t onderliggende feitencomplex omvatte in ieder geval het opzettelijk 
vervalsen van facturen en had geleid tot onjuiste afdracht van loonbelasting. De 
valse facturen waren voorwerp geweest van een transactie van betrokkene met het 
O.M. op grond van artikel 225 Sr. De onjuiste aangifte loonbelasting was gecorri-
geerd met een naheffingsaanslag met administratieve boete. Volgens het hof diende 
de boete te vervallen. Het achtte de anti-cumulatiebepaling namelijk van toepassing, 
nu het feitencomplex evenzeer aanleiding had kunnen geven tot vervolging op grond 
van artikel 68 AWR wegens de onjuiste aangifte. Het hof zal hebben gedacht: de 
feiten zijn zo verweven, dat het betrekkelijk irrelevant is, welke daarvan precies 
strafrechtelijk worden afgedaan. 
Anders lag het in een situatie waarin misbruik was gemaakt van een douanevrij-
stelling door middel van schijntransacties. Hiertoe waren valselijk facturen opge-
maakt. De op die facturen betaalde omzetbelasting was bovendien in aftrek gebracht, 
ten onrechte uiteraard. De belanghebbende had een transactieaanbod van het O.M. 
aanvaard, maar kwam op tegen de in de naheffingsaanslag omzetbelasting begrepen 
administratieve boete.420 Volgens het hof was echter geen sprake van een dubbele 
straf: het transactieaanbod had betrekking op het misbruik van de douanevrijstelling; 
de fraude met de omzetbelasting stond daarmee in een te ver verwijderd verband om 
aannemelijk te achten dat ze ook onder de transactie viel. De Hoge Raad kwam niet 
aan deze kwestie toe. 
In het arrest van 20 juni 1990 maakte de Hoge Raad nog op een andere wijze 
duidelijk dat het er hem om gaat oí materieel sprake is van een (door het aan de anti-
cumulatiebepalingen ten grondslag liggende ne-bis-in-idembeginsel) verboden dub-
bele bestraffing. Transactie en administratieve boete betroffen i.e. wel hetzelfde feit 
(althans in de voorstelling van de Hoge Raad), maar niet dezelfde persoon: de boete 
was opgelegd aan een besloten vennootschap, de schikking was getroffen met haar 
418 ). Remmelink, mr. D. Hazewinkel-Suringa's Inleiding tot de studie van het Nederlandse 
Strafrecht, dertiende druk, Amhem 1994, p. 586 e.v. en G.J.M. Corstens. a.w., p. 191-193. 
419 FED 1991/168. 
420 HR 6 februari 1991, BNB 1991/107 m.nt. L.F. Ploeger, FED 1991/473 m.nt. D.G. van 
Vhet. 
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directeuren-aandeelhouders. Was hier misschien sprake van dubbele bestraffing? De 
Hoge Raad redeneerde als volgt. Hij stelde voorop dat het Openbaar Ministerie op 
grond van artikel 51 lid 2 Sr keuzevrijheid heeft om de rechtspersoon zelf dan wel 
de opdrachtgevers tot c.q. feitelijke-leidinggevers aan het feit te vervolgen. Die keu-
zevrijheid brengt echter niet mee dat het de inspecteur zonder meer vrijstaat wegens 
dezelfde feiten die het O.M. ter beoordeling zijn voorgelegd, een verhoging op te 
leggen aan degene op wie de keuze van het O.M. niet is gevallen. Met name indien 
de opdrachtgevers c.q. feitelijke-leidinggevers (als directeur-aandeelhouders) ver-
mogensrechtelijk met de rechtspersoon moeten worden vereenzelvigd, kan, nadat zij 
reeds schikkingsbedragen hebben betaald, in redelijkheid niet een verhoging wegens 
dezelfde feiten aan de rechtspersoon worden opgelegd. De directeuren zouden dan 
immers andermaal in hun vermogen worden getroffen. Ook nu zien we weer dat de 
Hoge Raad door de formele kant van de zaak heen prikt. 
Deze zaak is overigens heel merkwaardig afgelopen. Het verwijzingshof stelde 
vast dat het geplaatste aandelenkapitaal geheel berustte bij twee van de vier directeu-
ren, die aldus de vennootschap "vermogensrechtelijk" belichaamden. De aan de 
vennootschap opgelegde boete moest derhalve ingevolge het arrest van de Hoge 
Raad vervallen. Buiten de verwijzingsopdracht om merkte het hof echter op dat de 
Hoge Raad zijns inziens van een verkeerde voorstelling van zaken was uitgegaan. 
Volgens het hof waren de directeuren door het O.M. helemaal niet als opdrachtge-
vers c.q. feitelijke-leidinggevers in de zin van artikel 51 lid 2 Sr aangemerkt, maar 
als plegers van "een ander commuun delict". Het stond dus niet zonder meer vast dat 
de fiscale boete hetzelfde feit betrof!421 Hoe dit ook zij, het belang van het arrest is 
er niet minder om. 
Op de verhouding opdrachtgever/feitelijke-leidinggever-rechtspersoon had ook 
betrekking een uitspraak van het Hof 's-Hertogenbosch van 14 februari 1990.422 De 
fiscus had de rechtspersoon beboet, terwijl de strafrechter de directeuren had vrijge-
sproken. Op grond van deze vrijspraak diende volgens het hof in verband met het 
ne-bis-in-idembeginsel de aan de rechtspersoon opgelegde boete te vervallen. De 
strafrechter was namelijk tot een vrijspraak gekomen, niet omdat het opdrachtgeven 
enzovoort niet zou kunnen worden bewezen, maar omdat een "inhoudelijke toet-
sing" van het telastegelegde - waarmee het hof bedoelde het plegen van het feit door 
de rechtspersoon zelf - hem daartoe bracht. Dan, zo moet het hof hebben gedacht, 
moet ook de rechtspersoon zelf ervan kunnen uitgaan dat de zaak is afgedaan. 
De tot nu toe besproken uitspraken van de belastingrechter hebben alle betrekking 
op de anti-cumulatiebepalingen, dus op gevallen van externe samenloop. Een geval 
van interne samenloop (dubbele beboeting voor hetzelfde feit) vinden we in een ar-
rest van 10 maart 1993.423 Het sluit bovendien bijna naadloos aan bij het arrest over 
de vereenzelviging van directeur en rechtspersoon. In casu was door de directeur-
421 Hof 's-Gravenhage 13 februari 1992, FED 1992/446. 
422 BNB 1992/85. FED 1990/461. 
423 BNB 1993/198 m.nt. P. den Boer, FED 1993/268 m.nt. J.A. Smit 
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enig-aandeelhouder van een BV winst onttrokken aan de vennootschap. Dit had ge-
resulteerd in twee navorderingsaanslagen: één opgelegd aan de BV (ter zake van de 
vennootschapsbelasting) en één opgelegd aan de directeur (inkomstenbelasting), 
beide met een honderd-procentsverhoging. Het hof oordeelde dat de Ю-boete moest 
vervallen omdat de belanghebbende anders wegens dezelfde feiten tweemaal in zijn 
vermogen zou worden getroffen. De staatssecretaris achtte dit oordeel onjuist omdat 
het hier zou gaan om twee ongelijksoortige feiten met betrekking tot twee verschil­
lende belastingen en begaan door twee (juridisch) verschillende personen. Volgens 
de Hoge Raad mocht het hof echter bij de beoordeling van de ene boete rekening 
houden met de andere, nu het in zijn oordeel "tot uitdrukking heeft gebracht dat het 
in de boekhouding opnemen van gefingeerde facturen, het vervolgens onttrekken 
van een deel van dat bedrag daarvan aan de BV en het uitdelen van dat deel aan be­
langhebbende als aandeelhouder, moet worden aangemerkt als een complex van 
handelingen verricht door belanghebbende en de in dezen met hem te vereenzelvigen 
BV te zamen en dat de in beide aanslagen begrepen verhogingen direct of indirect 
geheel drukken op het vermogen van belanghebbende".424 Het is verder aan de fei-
tenrechter om te beoordelen in hoeverre de ene boete tot kwijtschelding van de an­
dere moet leiden. De Hoge Raad plaatst dit (interne-)samenloopprobleem dus in de 
sleutel van de straftoemeting en daarmee lijkt het arrest een mooi voorbeeld van 
Anrechnung. Volledige Anrechnung is kennelijk niet per se noodzakelijk; het hangt 
af van de omstandigheden (bijv. van het aantal aandeelhouders dat de aan de ven­
nootschap opgelegde boete moet dragen). 
с De sociale-zekerheidsrechter 
De sociale-zekerheidswetgever heeft tot nu toe verzuimd een anti-samenlooprege­
ling425 te treffen en ook de rechter ziet geen bezwaar in cumulatie van een admini­
stratieve sanctie en een strafvervolging voor hetzelfde feit. Het is vaste rechtspraak 
van de Centrale Raad van Beroep dat een strafrechtelijke veroordeling de bevoegd­
heid van een bedrijfsvereniging onverlet laat om ter zake van hetzelfde feitencomplex 
uitkering te weigeren en onverschuldigd betaalde uitkering terug te vorderen.426 
Ook een vrijspraak behoeft niet in de weg te staan aan de oplegging van een admini­
stratieve sanctie. De bewijseisen in strafzaken en in het administratieve geding ver-
424 In de Bendenoun-zaak vond een vergelijkbare vereenzelviging plaats. Voor de vraag of sprake 
was van een "criminal charge" werden door Commissie en Hof zowel de aan verzoeker per­
soonlijk als de aan de vennootschap waarvan hij directeur-grootaandeelhouder was, opgelegde 
fiscale boeten in de beschouwing betrokken. Zie EHRM 24 februari 1994, te verschijnen m 
Senes A no 284, overweging 47 en voor het standpunt van de Commissie ECRM 10 
december 1992, FED 1993/326 m.nt. M W C. Fetens, overweging 69. 
425 Een uitzondering vormt de anti-cumulatiebepaling betreffende de boete bij premieheffing (zie 
art. 12 hd 5 CSV). 
426 CRvB 18 september 1990, RSV 1991/33. Zie ook CRvB 25 oktober 1988, RSV 1989/143. 
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schillen immers aanmerkelijk.427 In zijn beslissingen van 21 december 1993, waarin 
hij zich eindelijk uitsprak over de al dan niet toepasselijkheid van artikel 6 EVRM op 
de weigering van de uitkering, ging de Centrale Raad van Beroep nader in op het be­
roep op het ne-bis-in-idembeginsel.428 In beide zaken waren twee zwartwerkers 
zowel door de bedrijfsvereniging als door de strafrechter bestraft. Volgens de Raad 
was er een geschreven noch een ongeschreven rechtsregel die zich ertegen verzette 
dat de bedrijfsvereniging in die situatie overging tot het opleggen van een admini­
stratieve sanctie. Er is geen geschreven rechtsregel te vinden, omdat a. uit artikel 6 
EVRM het ne-bis-in-idembeginsel niet kan worden afgeleid, b. artikel 4 Zevende 
Protocol EVRM voor Nederland nog niet geldt ("nog geheel daargelaten dat het (...) 
alleen van toepassing lijkt te zijn op strafrechtelijke procedures") en с artikel 14 lid 
7 IVBPR niet op de onderhavige administratieve sanctie van toepassing is nu dit 
door het Nederlandse voorbehoud niet verder strekt dan artikel 68 Sr en een weige­
ring van de uitkering geen strafvervolging oplevert in de zin van de artikelen 6 
EVRM en 14 IVBPR. Los van deze bepalingen uit het geschreven recht waren het 
ne-bis-in-idembeginsel en het una-via-beginsel ("inhoudende dat indien meer wegen 
tot sanctietoepassing open staan er slechts één weg dient te worden gekozen") vol-
gens de Raad "ten tijde hier in geding" nog niet te beschouwen als in Nederland gel-
dende algemene rechtsbeginselen. Tot slot overwoog de Centrale Raad van Beroep 
dat een en ander niet wegneemt dat de strafrechter bij zijn straftoemeting rekening zal 
houden ("en naar de Raad is gebleken ook rekening houdt") met een door het uit-
voeringsorgaan opgelegde sanctie. Door Anrechnung kan dus volgens de Raad eni-
germate worden tegemoetgekomen aan de bezwaren die aan exteme cumulatie van 
sancties kleven. De vraag is echter waarom de verantwoordelijkheid hiervoor op de 
schouders van de strafrechter zou moeten worden geschoven. Van het bestuur en in 
beroep de administratieve rechter mag net zo goed worden verwacht dat zij rekening 
houden met een eerdere veroordeling door de strafrechter voor zover dit nodig is uit 
een oogpunt van evenredige bestraffing. Uit de beide uitspraken blijkt niet dat de 
Centrale Raad van Beroep dit heeft gedaan.429 Overigens zijn het O.M. en de socia-
le-zekerheidsorganen in de Richtlijn uitkeringsfraude 1993 een regeling overeenge-
komen die cumulatie van een strafvervolging en een administratieve sanctie moet 
voorkomen (zie § 5.5.2). In zoverre speelt de gedachte achter het ne-bis-in-idem-
beginsel op dit vlak dus wel degelijk een rol. 
427 CRvB 9 oktober 1990, RSV 1991/38 In die zin ook AG RvS 1 maart 1990, JABW 
1990/118. 
428 CRvB 21 december 1993 (WW 1992/252), NJB-Katem 1994, p. 162 nr. 5 en CRvB 21 
december 1993 (WW 1991/203), PS 1994/223. 
429 Wie moet anrechnen en in hoeverre, hangt uiteraard af van de stadia waarin de zaak in de ad-
ministratieve en de strafrechtelijke procedure verkeert. Uit de uitspraken van de Centrale Raad 
wordt niet precies duidelijk hoe beide procedures zich in de tijd tot elkaar verhielden. Dat de 
Raad onder omstandigheden wel bereid is tot Anrechnung lijkt te volgen uit een uitspraak 
van 25 oktober 1988, RSV 1989/143, waann de Centrale Raad van Beroep in de omstandig-
heid dat betrokkene inmiddels tot een voorwaardelijke gevangenisstraf en een geldboete was 
veroordeeld, "onvoldoende reden" zag om tot een verdergaande beperking van de weigering 
van de uitkering te besluiten. 
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De Afdeling geschillen van bestuur van de Raad van State zat op dezelfde lijn als 
de Centrale Raad van Beroep. Volgens haar had het bijstandverlenend orgaan een 
eigen, niet van de strafrechter afhankelijke verantwoordelijkheid.430 Een beroep op 
het "algemeen rechtsbeginsel dat niemand tweemaal voor hetzelfde vergrijp wordt 
berecht" ging dan ook, mede gelet op het ontbreken van anti-cumulatiebepalingen, 
met op,431 evenmin als een beroep op artikel 14 lid 7 IVB PR, dat door het 
Nederlandse voorbehoud bij het IVBPR niet van toepassing was.432 Volgens de 
Afdeling geschillen van bestuur behoefde het bestuur in deze zaken de door de straf-
rechter opgelegde sanctie ook niet geheel of gedeeltelijk op zijn eigen sanctie an zu 
rechnen, in aanmerking genomen dat de justitiële organen ingevolge de O.M.-richt-
lijnen bij de strafrechtelijke behandeling van de zaak wel rekening zouden houden 
met eventueel reeds opgelegde administratieve sancties.433 Dit laatste berustte echter 
op een verkeerde lezing van de destijds geldende richtlijnen, die niet repten over het 
in aanmerking nemen van de administratieve sanctie, nog daargelaten dat het zoals 
gezegd aan het bestuur vrijstaat om wèl rekening te houden met eerder in de zaak 
opgelegde (strafrechtelijke) sancties.434 
Wat de inteme samenloop van sancties betreft, is er een enkele uitspraak van de 
sociale-zekerheidsrechter dat een bepaalde gedraging niet twee keer bij de oplegging 
van een administratieve sanctie in aanmerking mag worden genomen, maar het gaat 
te ver daaruit een intern werkend ne-bis-in-idembeginsel af te leiden. Zo was er een 
geval waarin betrokkenes WWV-uitkering gedeeltelijk werd geweigerd wegens on-
voldoende solliciteren. Deze sanctie werd vervolgens bij een verzoek om aanvul-
lende bijstand in aanmerking genomen; de sanctie op de ene uitkering werkte dus 
door in de andere uitkering.435 Een jaar later, toen betrokkene inmiddels een volle-
dige ABW-uitkering had, werd hij opnieuw "gekort" wegens onvoldoende sollicite-
ren, waarbij mede gewicht werd toegekend aan de omstandigheden die tot de eerste 
korting hadden geleid. Dit laatste was volgens de Kroon niet geoorloofd, nu die 
omstandigheden reeds waren "meegenomen" in de onherroepelijke beslissing op het 
verzoek om aanvullende bijstand en "dan ook (...) niet ten tweeden male aan af-
430 AG RvS 12 september 1989. JABW 1990/4, AG RvS 19 januari 1990, JABW 1990/97. 
431 GS van Flevoland hadden op grond van dit beginsel een strafkorting, die zou zijn opgelegd 
na een schikking tussen de betrokkene en het O M , ongedaan gemaakt. GS Flevoland 22 
oktober 1991, NJB 1991, p. 1680/1681, JABW 1991/297. Dit besluit werd echter vernietigd 
door de Afdeling geschillen van bestuur bij uitspraak van 24 april 1992, AB 1992, 575 
m nt. JR 
432 AG RvS 15 mei 1992. AB 1993, 386 m nt. AFMB, JABW 1992/163. 
433 Zie de vonge noot. Zie ook de uitspraak van 24 apnl 1992. 
434 Zo leek de Kroon in een besluit van 21 januan 1988 bij de matiging van een strafkorting 
mede rekening te houden met een voor hetzelfde feit reeds opgelegde gevangenisstraf. Zie 
JABW 1988/182. 
433 Deze doorwerking van een sanctie in een andere uitkering levert mijns inziens op zich geen 
bis m idem op. Het gaat er niet om iemand dubbel te straffen, maar juist te voorkomen dat 
hij maar half wordt gestraft. Zie AG RvS 15 september 1988, JABW 1989/33, waann de ene 
gemeente de door een andere gemeente opgelegde sanctie, die nog maar gedeeltelijk was ten-
uitvoergelegd, "overnam" 
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stemming van de bijstand met toepassing van artikel 1, tweede lid, van de ABW ten 
grondslag konden worden gelegd".436 
In een ander geval nam betrokkene ontslag als gezinsverzorgster en stelde zich 
vervolgens ook niet meer beschikbaar voor zo'n functie, omdat het werk als gezins-
verzorgster niet goed samen zou gaan met haar studie sociale dienstverlening. De 
bedrijfsvereniging legde haar hierom twee sancties op, een (gedeeltelijke) weigering 
van de uitkering wegens verwijtbare werkloosheid (art. 24 lid 1 sub a WW) en een 
weigering wegens het stellen van eisen die de werkaanvaarding belemmeren (art. 24 
lid 1 sub b onder 4 WW). Volgens de Centrale Raad van Beroep rechtvaardigde 
deze laatste gedraging echter geen afzonderlijke sanctie naast de wegens de verwijt-
bare ontslagname opgelegde sanctie, nu beide gedragingen in alle opzichten moesten 
worden beschouwd als eenzelfde en onvermijdelijk gevolg van betrokkenes studie. 
Materieel was er dus eigenlijk maar sprake van één feit, zodat de betrokkene voor 
hetzelfde feit tweemaal was gestraft. De Raad voegde er wel aan toe dat niet gezegd 
is dat meer uit eenzelfde oorzaak voortgevloeide verwijtbare gedragingen nimmer tot 
meer afzonderlijke sancties zouden kunnen leiden.437 Nam de Centrale Raad van 
Beroep in deze uitspraak een soort verbod van dubbele bestraffing aan, in een an-
dere uitspraak achtte hij het niet in strijd met het rechtszekerheidsbeginsel dat be-
trokkenes uitkering eerst met ingang van november 1984 wegens verzwijging van 
inkomsten uit arbeid werd gekort en pas later wegens dezelfde gedraging over de 
periode vóór november geheel werd geweigerd. Betrokkene kon namelijk aan de 
gang van zaken niet de verwachting ontlenen dat B&W die periode zouden laten 
rusten. Hij zou onder andere namelijk door een sociaal rechercheur op de mogelijk-
heid van terugvordering van de ten onrechte ontvangen uitkering zijn gewezen.438 
Tot slot liet de Afdeling geschillen van bestuur in een geval waann het sanctie-
besluit aan zorgvuldigheidsgebreken leed, de gevolgen van het vernietigde besluit 
niettemin in stand, nu de sanctie reeds was tenuitvoergelegd en "bij het opnieuw te 
nemen besluit niet alsnog een ten nadele van betrokkene strekkende sanctie (kon) 
worden opgelegd".439 
d. Conclusies 
Externe samenloop - oplegging van een administratieve sanctie en instelling van een 
strafrechtelijke vervolging voor hetzelfde feit - staat op gespannen voet met het ne-
436 KB 4 februari 1985. JABW 1985/128. 
437 CRvB 14 mei 1991, RSV 1991/222 Het kan bijvoorbeeld geoorloofd zijn om zowel een 
sanctie op te leggen voor te late aangifte van de werkloosheid bij de bedrijfsvereniging als 
voor te late inschrijving bij het GAB, hoewel beide sancties dezelfde achtergrond hebben 
(betrokkene dacht snel weer aan het werk te zullen komen) De overtreden voorschriften heb-
ben immers verschillende doeleinden CRvB 20 apnl 1993, RSV 1993/284. In strafrechte-
lijke termen heel du een typisch geval van meerdaadse samenloop 
438 CRvB 15 mei 1992, JSV 1992/204 
439 AG RvS 2 juni 1993, JABW 1993/191. 
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bis-in-idembeginsel. Zowel in de sfeer van de belastingen als in de sfeer van de so-
ciale zekerheid leggen wet en jurisprudentie echter weinig aan een dergelijke samen-
loop in de weg. Zowel de strafrechter als de administratieve rechter zijn niet van zins 
aan het ne-bis-in-idembeginsel exteme werking toe te kennen. Vermoedelijk vanuit 
de opvatting dat de strafrechtelijke organen enerzijds en de administratieve organen 
anderzijds eigen, gescheiden verantwoordelijkheden hebben, trekken zij zich terug 
binnen de grenzen van hun eigen rechtsgebied. De "theorie van de gescheiden we-
relden" (die ik in het volgende hoofdstuk nog kritisch zal bespreken) doet hier haar 
invloed duidelijk nog gelden. Artikel 14 lid 7IVBPR heeft in deze opstelling van de 
rechter geen bres kunnen slaan. Het wordt om formele redenen (onder andere het 
door Nederland bij artikel 14 lid 7 gemaakte voorbehoud) buiten de deur gehouden, 
ook als er sprake is van samenloop van een strafrechtelijke vervolging en oplegging 
van een fiscale boete, hoewel deze laatste op zich toch onder het bereik van artikel 
14 IVBPR valt. Wellicht dat de rechter denkt: als er een brug moet worden geslagen 
tussen twee rechtsgebieden, is dat niet mijn taak, maar die van de wetgever. 
Alleen de anti-cumulatiebepalingen van de AWR geven nog enige uitwerking aan 
het ne-bis-in-idembeginsel in de verhouding tussen fiscale beboeting en strafrechte-
lijke vervolging. De belastingrechter heeft zich bereid getoond de anti-cumulatie-
bepalingen naar de strekking te verstaan en toe te passen. Het gaat erom of materieel 
sprake is van een door die bepalingen verboden cumulatie. Hij is daartoe onder om-
standigheden bereid door de juridische gedaante van de bestrafte feiten of personen 
heen te prikken. Aldus werkt het ne-bis-in-idembeginsel toch door in de jurispru-
dentie van de belastingrechter. 
Wat de interne samenloop van administratieve sancties betreft, valt in de weinige 
jurisprudentie die hierop betrekking heeft, nog geen echte ne-bis-in-idemregel zoals 
die in het Nederlandse strafrecht geldt, te ontdekken. Waarschijnlijk bestaat die in 
het administratieve recht dan ook (nog) niet.440 Inteme-samenloopproblemen zullen 
vooralsnog in de sleutel van de "gewone" bestuursrechtelijke beginselen als het ver-
trouwens- en het rechtszekerheidsbeginsel moeten worden geplaatst. 
Ik meen overigens dat niets bestuur en rechter in de weg staat om bij de afstem-
ming van een sanctie op de omstandigheden van het geval rekening te houden met 
eerder in de zaak opgelegde (administratieve of strafrechtelijke) sancties. Door een 
dergelijke Anrechnung zou toch enigszins recht kunnen worden gedaan aan het ne-
bis-in-idembeginsel, zowel in gevallen van inteme als van externe samenloop.441 
440 Zie P.J.J. van Buuren. Samenloop van bestuursrechtelijke en strafrechtelijke sancties en van 
bestuursrechtelijke sancties onderling, NJB 1992, p. 1350 en 1352. Zie ook § 5.2.1. 
441 In hoofdstuk V kom ik nog uitgebreid op Anrechnung en het ne-bis-in-idembeginsel terug. 
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2.2.10 Legaliteitsbeginsel 
a. De belastingrechter 
Volgens de Hoge Raad is in artikel 16 lid 2 Wet MRB 1966 geen sprake van een met 
artikel 7 EVRM strijdige terugwerkende kracht. Volgens artikel 16 lid 2 wordt nage-
heven over de twaalf maanden voorafgaande aan de maand waarin het "strafbare" 
feit plaats vond (zwart rijden), ongeacht of wellicht gedurende die periode enige tijd 
niet van de weg is gebruik gemaakt, dus niet zwart is gereden. Het is geen terugwer-
kende strafbaarstelling - op het moment van zwart rijden is er een wettelijke bepaling 
als door artikel 7 EVRM vereist, namelijk artikel 16 Wet MRB 1966 -, maar een re-
gel voor de berekening van het bedrag van de naheffingsaanslag (met boete).442 
Door de rekenregel van artikel 16 kan de boete overigens wel aan de hoge kant 
uitvallen, hetgeen dan door kwijtschelding moet worden gecorrigeerd. Hierbij kan 
men uit het oogpunt van het legaliteitsbeginsel toch wel enige vraagtekens stellen. 
De met dit beginsel beoogde rechtszekerheid eist namelijk ook een zekere bepaald-
heid van de toepasselijke straf. Behalve de genoemde regel roept ook de percentuele 
koppeling van de fiscale boeten aan de enkelvoudige belasting de vraag op of de 
toepasselijke straf in de huidige belastingwet wel voldoende bepaald is. De stelling 
dat artikel 16 lid 1 sub a Wet MRB 1966 onverenigbaar is met artikel 7 EVRM om-
dat de onderhavige verhoging niet aan enig maximum zou zijn gebonden, faalt vol-
gens de Hoge Raad echter omdat de boete ten hoogste honderd procent bedraagt van 
de na te heffen enkelvoudige belasting.443 Deze bepaaldheid is echter maar rela-
tief!444 
De regel dat geen zwaardere straf mag worden opgelegd dan ten tijde van het feit 
gold, was aan de orde in een uitspraak van het Hof Amsterdam van 30 juni 1987.445 
De belanghebbende had in 1980 een onjuiste aangifte voor de overdrachtsbelasting 
gedaan, ter zake waarvan de inspecteur hem in 1984 een naheffingsaanslag met ver-
hoging oplegde. Vast stond dat sprake was van een geval van opzet of een meer 
ernstige vorm van grove schuld/onachtzaamheid. In geschil was of, zoals de 
Leidraad administratieve boeten 1984 voor dat geval voorschreef, tot op vijftig pro-
cent moest worden kwijtgescholden, of tot op vijfentwintig procent, conform de 
voorganger van de Leidraad, die echter per 1 april 1984 - vóór de oplegging van de 
onderhavige naheffingsaanslag - voor de overdrachtsbelasting was ingetrokken. Het 
Hof stelde allereerst dat het tijdstip van de bestrafte gedraging moest worden beoor-
deeld naar het tijdstip van de aangifte en niet naar dat van de oplegging van de aan-
slag. Op dit tijdstip - 1980 - was ingevolge de LAB 1971 een boete van vijfentwintig 
442 HR 28 november 1990, BNB 1991/21, FED 1991/455 m.nt. M.W.C. Feteris. 
443 HR 11 oktober 1989, NJ 1990, 812 m.nt. AHJS, BNB 1990/87 m.nt. J.P. Scheltens, FED 
1990/421 m.nt. M.W.C. Feteris. 
444 Zie G.J.M. Corstens, Strafrechtelijk optreden naast boete-oplegging, het gezichtspunt van de 
strafrechtsjurist, WFR 1989/5890, p. 1382. 
445 FED 1988/573. 
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procent voorgeschreven. Op grond van artikel 7 lid 1 EVRM mocht belanghebbende 
er derhalve op vertrouwen dat hem geen zwaardere boete zou worden opgelegd dan 
een vijfentwintig-procentsverhoging. 
b. De sociale-zekerheidsrechter 
Ingevolge het legaliteitsbeginsel moet het aan de burger duidelijk zijn wat wel en niet 
strafbaar is. Met betrekking tot de bevoegdheid van het gemeentebestuur om in het 
kader van de uitvoering van de oude WWV aan de werknemer verplichtingen op te 
leggen op straffe van een weigering van de uitkering (zie artt. 21 lid 3 en 26 lid 1 jo. 
art. 14 lid 1 sub a WWV oud; zie bijv. ook art. 3 ABW) was de Centrale Raad van 
Beroep dan ook van oordeel dat, met het oog op de gevolgen die aan het niet vol-
doen daaraan voor de betrokkene waren verbonden, deze verplichtingen in het alge-
meen schriftelijk dienden te worden opgelegd en dat de betrokkene daarbij ondub-
belzinnig op de consequenties van het niet voldoen aan die verplichtingen moest 
worden gewezen.446 
De artikelen 25 WAO en 16 AAW maken in het eerste lid een weigering van de 
uitkering onder andere mogelijk ingeval de belanghebbende door de bedrijfsvereni-
ging of de Gemeenschappelijke Medische Dienst is opgeroepen voor ondervraging 
en vervolgens niet aan deze oproep voldoet dan wel weigert de vragen te beant-
woorden. Een gedraging als het niet invullen en terugzenden van een toegezonden 
formulier, hoewel verwijtbaar, valt daar volgens de Centrale Raad van Beroep niet 
onder te brengen, zodat de onderhavige artikelen in zo'n geval geen grond bieden 
voor een sanctie. Voor een ruime uitleg van de in artikel 25 gegeven - als limitatief te 
beschouwen - opsomming van gedragingen ziet hij geen ruimte. De bedrijfsvereni-
ging moet de verplichting die zij wenst te sanctioneren, maar opnemen in de contro-
levoorschriften (zie art. 27 jo. art. 28 lid 1 sub d WAO).447 
Artikel 14 lid 1 RWW kent twee weigeringsgronden: onvoldoende besef van ver-
antwoordelijkheid voor de voorziening in het bestaan en gedrag in strijd met de aan 
de uitkering gekoppelde arbeidsvoorwaarden. De eerste grond ziet volgens de tekst 
alleen op de periode voorafgaand aan de bijstandsaanvraag. Toch was de voormalige 
bij standsrechter soms bereid om bij wijze van analogische interpretatie een gedra-
ging die plaatsvond ná de aanvraag, onder de a-grond te brengen.448 
Ten aanzien van de weigeringsbevoegdheid van de uitvoeringsorganen is de 
vraag, of een sanctie met terugwerkende kracht kan worden opgelegd, anders ge-
zegd: kan een uitkering met ingang van een datum in het verleden worden gewei-
446 CRvB 6 maart 1991, JSV 1991/103. 
447 CRvB 31 oktober 1991, AB 1992, 185 m.nt. de L, RSV 1992/82, CRvB 29 november 
1991, AB 1992, 186 m.nt. de L en CRvB 15 apnl 1992, AB 1992. 515 m.nt. de L. 
448 KB 30 september 1988, PS 1989/109. AG RvS 28 januari 1993. JABW 1993/103. 
(Terecht) stnkt was daarentegen AG RvS 26 juni 1991, JABW 1993/194- tijdelijke uitslui-
ting ex artikel 14 lid 2 RWW is alleen mogelijk op de b-grond. 
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gerd? Uit het oogpunt van rechtszekerheid is deze kwestie zeker van belang, maar 
een weigering met terugwerkende kracht levert mijns inziens op zich geen strijd met 
het legaliteitsbeginsel op. In de lijn van hetgeen de Hoge Raad over artikel 16 lid 2 
Wet MRB 1966 opmerkte (zie hierboven), moet men zeggen dat hier niet met terug-
werkende kracht gedrag van de betrokkene jegens het uitvoeringsorgaan wordt 
strafbaar gesteld. Overigens acht de sociale-zekerheidsrechter terugwerkende kracht 
van een sanctie geoorloofd indien op grond van de omstandigheden kan worden ge-
steld dat niet een in rechte te honoreren verwachting op - ongewijzigde - doorbeta-
ling bestond. Dit is onder andere het geval bij verzwijging tegenover het uitvoe-
ringsorgaan van relevante gegevens.449 Volgens de Centrale Raad van Beroep mag 
het uitvoeringsorgaan in ieder geval niet verder teruggaan dan tot het tijdstip waarop 
de weigeringsgrond zich voordeed (bijv. de eerste dag van de verzwegen werk-
zaamheden en níet de eerste dag van de periode waarop de valselijk ingevulde in-
komstenverklaring betrekking had).450 
с Conclusies 
Het legaliteitsbeginsel richt zich in eerste instantie natuurlijk tot de wetgever, die met 
voldoende bepaaldheid zal moeten aangeven voor welke feiten een administratieve 
sanctie kan worden opgelegd en welke sanctie toepasselijk is. In incidentele gevallen 
zal de rechter geroepen zijn te beoordelen of de wetgever zich goed van deze taak 
heeft gekweten. Het legaliteitsbeginsel schrijft de rechter in ieder geval een restric­
tieve lezing van sanctiebepalingen voor. 
2.3 Conclusies 
Artikel 6 EVRM vormt de uitdrukking van de beginselen van behoorlijke recht­
spraak. In dit hoofdstuk heb ik de eisen die artikel 6 EVRM ca. in het bijzonder aan 
strafrechtspraak stelt, geponeerd als de eisen waaraan iedere procedure betreffende 
de oplegging van een strafsanctie moet voldoen. De heb vervolgens onderzocht of en 
in hoeverre die eisen inderdaad doorwerken in de rechtspraak van de belastingrech­
ter en de sociale-zekerheidsrechter over administratieve sanctionering. Wat hierbij 
meteen opviel, was dat de sociale-zekerheidsrechter in tegenstelling tot de belasting­
rechter artikel 6 EVRM links laat liggen.451 De veronderstelde in § 2.1.1 dat de so­
ciale-zekerheidsrechter dientengevolge bij gebrek aan houvast aan een concrete ver-
449 Zie bijvoorbeeld AG RvS 19 mei 1989. IABW 1989/238, PS 1989/461. 
450 Zie bijvoorbeeld CRvB 10 apnl 1983, RSV 1985/156 en CRvB 10 september 1986. RSV 
1987/63 (m b.t. de oude WW) en CRvB 10 apnl 1987, RSV 1987/228 (m b t ZW). 
451 De Afdeling geschillen van bestuur heeft weliswaar één maal de toepasselijkheid van artikel 
6 EVRM op een weigering van de uitkering aangenomen, maar deze bepaling is in de juris-
prudentie verder geen rol gaan spelen. 
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dragsbepaling in veel mindere mate dan de belastingrechter uitwerking zou (kunnen) 
geven aan de beginselen van behoorlijke (straf-)rechtspraak. Is deze veronderstelling 
juist gebleken? 
Laat ik me allereerst afvragen op welke punten artikel 6 EVRM géén gevolgen 
heeft gehad. Dat zijn er nogal wat: de eis van openbaarheid, het nemo-teneturbegin-
sel, het recht van hoger beroep en het ne-bis-in-idembeginsel hebben geen 
(verstrekkende) consequenties gehad. De oorzaak hiervan is denk ik hoofdzakelijk 
gelegen in de onmacht c.q. onwil van de rechter, die kennelijk van oordeel is dat 
hier primair een taak voor de wetgever is weggelegd. Dit oordeel is heel begrijpelijk, 
nu de betreffende eisen zozeer de wezenskenmerken van het proces raken dat zij niet 
zonder fundamentele en ingrijpende keuzen kunnen worden geëffectueerd.452 
Hierbij komt dat over enkele van die eisen nog veel vraagtekens bestaan. 
Artikel 6 EVRM speelt ook geen prominente rol in de jurisprudentie over het 
recht op toegang tot een rechter en de in het fair-trialbeginsel besloten liggende no-
ties (equality of arms, hoor en wederhoor). De heb dat hieruit verklaard dat deze be-
ginselen zo diep verankerd liggen in het (administratieve) proces (waarin ze als het 
ware "ingebakken" zijn), dat de rechter artikel 6 EVRM niet nodig heeft om er toe-
passing aan te kunnen geven. Hierdoor kon de sociale-zekerheidsrechter bijvoor-
beeld op het stuk van de toetsing van sancties zonder te behoeven aanknopen bij 
artikel 6 EVRM tot vergelijkbare resultaten komen als de belastingrechter. Dit wil 
echter niet zeggen dat die bepaling (via de belastingrechtspraak) niet als een "stille 
motor" in de jurisprudentie van de sociale-zekerheidsrechter fungeert en hierop dus 
enige "reflexwerking" uitoefent. Dit is zelfs aannemelijk, zoals ook de volgende uit-
spraak van het lid van de Centrale Raad van Beroep Brenninkmeijer aangeeft: "De 
betekenis van artikel 6 EVRM voor de rechtspraktijk mag - vooral vanwege datgene 
wat achter de schermen gebeurt - niet onderschat worden."453 Wat en hoe groot die 
betekenis "achter de schennen" is, valt uit de jurisprudentie echter niet afte lezen. 
Op welke punten heeft artikel 6 EVRM in de belastingrechtspraak wel duidelijke 
gevolgen gehad? In ieder geval op de volgende: de inspecteur moet de betrokkene op 
grond van artikel 6 lid 3 sub a EVRM gemotiveerd kennisgeven van de beschuldi-
ging op straffe van verval van de boete; de rechter toetst het verloop van het proces 
aan de redelijke-termijn-eis en verbindt daaraan eventueel consequenties voor de 
boete; de bewijslast rust ingevolge de onschuldpresumptie in beginsel op de inspec-
teur.454 In het algemeen kan men stellen dat artikel 6 EVRM een actievere rol van de 
rechter eist. De rechter dient te waken over een juiste toepassing van artikel 6 en 
eventuele schendingen zoveel mogelijk goed te maken (bijv. door (gedeeltelijke) 
452 Voor het legaliteitsbeginsel geldt zelfs dat het naar zijn aard een beginsel van wetgeving is. 
453 A.F.M. Brenninkmeijer en P. van Resteren, Een eerlijk proces voor de Centrale Raad van 
Beroep, in: R.R.M, de Moor (red.). Artikel 6 EVRM en de dagelijkse rechtspraktijk, Zwolle 
1990, p. 128. 
454 Daarnaast vermoed ik dat artikel 6 EVRM grote invloed heeft (gehad) op de wijze waarop de 
rechter de boete toetst, zij het dat de Hoge Raad het deed voorkomen alsof de wettelijke toet-
singsmogelijkheden reeds in overeenstemming met artikel 6 waren. 
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kwijtschelding van de boete). Dit betekent bijvoorbeeld ook dat hij behoedzaam met 
bewijs zal moeten omgaan door daarbij het fair-trialbeginsel en de onschuldpre-
sumptie in acht te nemen; in zoverre lijkt de vrijheid die de vrije bewijsleer hem gaf, 
wat kleiner geworden. 
De sociale-zekerheidsrechtspraak, waarin zoals gezegd niet wordt aangeknoopt 
bij artikel 6 EVRM, blijft op deze punten inderdaad achter. Ten eerste is de sociale-
zekerheidsrechter er, anders dan de belastingrechter, (nog) niet in geslaagd duide-
lijke lijnen uit te zetten voor de oplegging en beoordeling van sancties. Hij mist ken-
nelijk een goed aanknopingspunt (zoals artikel 6 EVRM!). Dit leidt soms zelfs tot 
inconsistente uitspraken, bijvoorbeeld van de Afdeling geschillen van bestuur over 
de toetsing van sancties (de ene keer toetste ze aan het motiveringsbeginsel, de an-
dere keer stootte ze door naar het evenredigheidsbeginsel; soms deed ze zelf de zaak 
af, de andere keer niet) en van de Centrale Raad van Beroep over de gelding van het 
beginsel "geen straf zonder schuld". Ten tweede is er niet alleen onduidelijkheid 
over de bescherming die de burger tegen de oplegging van een sanctie geniet, maar 
is deze bescherming op enkele punten ook duidelijk minder dan in het fiscale boete-
stelsel thans het geval is. De Hoge Raad heeft op grond van artikel 6 lid 3 sub a 
EVRM duidelijker aangegeven aan welke eisen de kennisgeving van de sanctie moet 
voldoen en wat het gevolg is bij niet-naleving van die eisen, dan de sociale-zeker-
heidsrechter op grond van het motiverings- en het zorgvuldigheidsbeginsel. Voorts 
wenst de Centrale Raad van Beroep te zamen met artikel 6 EVRM ook de redelijke-
termijn-eis buiten de deur te houden, aldus de sociale-zekerheidsrechter (zichzelf in-
cluis) vrijwarend van iedere controle op de rechterlijke voortvarendheid. Tot slot 
heeft de sociale-zekerheidsrechter weinig oog voor de onschuldpresumptie, althans 
is niet duidelijk hoe de bewijslast wordt verdeeld, wat die omvat en hoe schuldvra-
gen moeten worden opgelost. 
Al met al is de invloed van artikel 6 EVRM op de (belasting-)rechtspraak niet ge-
ring. De rechter die zich afsluit voor deze invloed, zet een rem op de rechtsontwik-
keling. De oplegging van sancties stelt immers bijzondere eisen aan de rechtsbe-
scherming. Aanknoping bij de op sanctie-oplegging toegesneden artikelen 6 EVRM 
en 14 rVBPR doet meer recht aan die eisen dan een ongedifferentieerde benadering 
van procedures op basis van algemene rechtsbeginselen (zoals door de Centrale 
Raad van Beroep wordt voorgestaan). Hiermee is de veronderstelling die ik aan het 
begin van deze paragraaf opwierp, juist gebleken. 
In § 2.1.3 onder a. uitte ik kritiek op de vage criteria van het Europese Hof voor 
de toepasselijkheid van artikel 6 EVRM. Ik waarschuwde ervoor het toepassings-
gebied van artikel 6 niet lichtvaardig uit te breiden vanwege de ingrijpende gevolgen 
die dit voor procedures zou kunnen hebben, en gaf aan hoe de grenzen van dat ge-
bied strakker zouden kunnen worden aangetrokken. Nu moet ik vaststellen dat het 
met die ingrijpende gevolgen voor het fiscale boetestelsel nogal is meegevallen. De 
belastingrechter heeft het systeem, zonder het op zijn kop te zetten, soepel aan de 
verdragsstandaard weten aan te passen. De eisen die thans aan de fiscus als strafop-
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legger worden gesteld, zijn stuk voor stuk redelijk en uit een oogpunt van rechtsbe-
scherming gerechtvaardigd. Er is nog geen sprake van dat, zoals ik eerder opperde, 
de toepassing van artikel 6 EVRM op de fiscale boete door een zekere formalisering 
van het proces van straffen in het nadeel van de burger zou verkeren. Deze formali-
sering zal nog wel even doorzetten, zeker met de komst van een nieuw boetestelsel, 
maar vooralsnog moet deze ontwikkeling uit het oogpunt van de belastingplichtige 
mijns inziens positief worden gewaardeerd. 
Ik zie dan ook niet in waarom deze rechtsbescherming op het terrein van de so-
ciale zekerheid aan de "vervolgde" burger zou moeten worden onthouden. De 
vraagtekens die ik, uitgaande van een strengere invulling van de "criminal charge" 
(onder andere bestaande uit een opwaardering van het criterium van de zwaarte van 
de straf), bij de toepasselijkheid van artikel 6 EVRM op de weigering van de uitke-
ring plaatste, vind ik achteraf dan ook niet terecht. Weliswaar zal de weigering 
doorgaans (absoluut gezien) een stuk lichter zijn dan de fiscale boete, maar de eisen 
die artikel 6 EVRM aan strafoplegging stelt, zijn ook weer niet zo zwaar dat door 
toepassing van artikel 6 op de weigering geen evenredigheid meer zou bestaan tus-
sen de mate van rechtsbescherming en de zwaarte van de sanctie. Bij nader inzien 
geef ik er dus de voorkeur aan artikel 6 EVRM "gewoon" op de weigering van de 
uitkering toe te passen. Voor al te ingrijpende gevolgen behoeft zoals gezegd niet te 
worden gevreesd. Tegenover een ruim toepassingsbereik van artikel 6 EVRM kan 
namelijk een genuanceerde toepassing van de hierin besloten liggende waarborgen 
staan, waarbij rekening kan worden gehouden met aard en zwaarte van de weigering 
van de uitkering, de organisatie van de uitvoering van de sociale zekerheid en in het 
algemeen met de bijzondere kenmerken van het sociaal-zekerheidsrecht. Artikel 6 
EVRM laat hiervoor voldoende ruimte. 
Bij nader inzien ben ik het dan ook niet eens met de ontwijkende houding die de 
Centrale Raad van Beroep in het algemeen inneemt ten opzichte van artikel 6 EVRM, 
welke houding uiteindelijk heeft geresulteerd in de uitspraken van 21 december 
1993, waarin de Raad uitdrukkelijk stelt dat artikel 6 EVRM niet van toepassing is 
op de weigering van de uitkering. Recentelijk verklaarde hij zijn houding nog eens 
aldus. Volgens hem staat het de nationale rechter vrij "zijn oordeel primair te baseren 
op - praktisch - toereikende aan het nationale recht ontleende grondslagen en begin-
selen." Hij acht het "in zijn algemeenheid functioneel aangewezen dat de uitleg van 
een zo complex artikel als art. 6 EVRM geschiedt door de daartoe bij het EVRM in 
het leven geroepen instantie, zijnde het Europese Hof voor de Rechten van de 
Mens." Tenslotte merkt hij op "van oordeel te zijn dat de in art. 6 EVRM neerge-
legde waarborgen voor zover die hier aan de orde zijn, geacht kunnen worden te zijn 
geïncorporeerd in de beroepsgang ingevolgde de Beroepswet."455 Deze houding 
krijgt terecht veel kritiek. De nationale rechter heeft wel degelijk de taak en de plicht 
om, indien daartoe geroepen, een oordeel te geven over uitleg en toepassing van ar-
455 CRvB 21 oktober 1992, NJB-Katem 1993. p. 179 nr. 6 en NJCM-Bulletin 19-2 (1994), p. 
129 e.v. m.nt. G.J.J. Heerma van Voss. 
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tikel 6 EVRM in nationaalrechtelijke kwesties.456 Dit volgt uit de artikelen 93 en 94 
Gw, die aan een ieder verbindende verdragsbepalingen voorrang geven boven na-
tionale wettelijke voorschriften, en artikel 26 EVRM, dat voor de Europese rechts-
gang als ontvankelijkheidseis stelt dat de nationale rechtsmiddelen zijn uitgeput. 
Bovendien is het feitelijk niet juist, zoals ook uit mijn onderzoek blijkt, dat een be-
roep op nationale regels en beginselen volstaat om de bescherming te waarborgen 
die artikel 6 EVRM aan de burger beoogt te geven.457 Zo is er weinig van te merken 
dat de redelijke-termijn-eis in de beroepsgang ingevolge de Beroepswet is geïncor-
poreerd!458 
Aanvankelijk kon ik nog wel begrijpen dat de Centrale Raad van Beroep weigert 
artikel 6 EVRM toe te passen. Het Europese Hof is op dit punt immers, met name 
voor wat betreft het begrip "criminal charge", erg vaag en onduidelijk. Nu moet ik 
echter vaststellen dat deze opstelling, die vermoedelijk mede wordt ingegeven door 
een zekere angst voor de consequenties als de deuren naar artikel 6 EVRM worden 
opengezet, slechts berust op koudwatervrees.459 De burger die wordt vervolgd en 
bestraft heeft recht op de bescherming van artikel 6 EVRM. 
436 J. van der Velde, Het "vnje spel der rechterlijke krachten", Over het tweetrapskarakter van de 
Europese Mensenrechtenbescherming en de beoordelingsmarges van artikel S en б EVRM, 
in 40 jaar Europese Convenue voor de Rechten van de Mens en de Nederlandse rechtsorde-
staatsrechtconferentie 1990, Leiden, ρ 107, P. Lemmens, a w , ρ 299/300 en (over de aan­
gehaalde uitspraak) A M L Jansen en M J С Leijten, Toetsing aan artikel 6 EVRM' ie 
moeilijk voor de nationale rechter9, NJB 1993, p. 933/934 en G J J Heerma van Voss in 
zijn noot 
457 Ten onrechte stelt de Sociale Verzekeringsraad dus dat de vraag of de weigering van de uitke­
ring een "criminal charge" oplevert, een academische is omdat het Nederlandse rechtssysteem 
al voldoende waarborgen zou bieden Zie zijn commentaar op het voorontwerp sociale-zeker-
heidsboete, Sanctie- en terugvordenngsbepalingen, A 93/30, Zoetermeer 1993, ρ 25 en 27 
458 Zie ook J Riphagen onder CRvB 5 februari 1992, RSV 1992/260 
459 Zie ook Ρ Lemmens, a w., ρ 299. 
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HOOFDSTUK III 
De verhouding tussen het administratieve en het 
strafrechtelijke sanctiestelsel 
3.1 Inleiding: twee gescheiden werelden? 
Rechtspraak is naar haar aard behoudend. De positie van de rechter in ons staats-
bestel brengt mee dat hij achter de wetgever aan loopt in plaats van hem de weg te 
wijzen (bepaalde politiek gevoelige onderwerpen daargelaten). Het is dan ook niet 
verwonderlijk dat een van de conclusies van het vorige hoofdstuk was dat toepas-
sing door de rechter van de eisen van artikel 6 EVRM op administratieve sanctiestel-
sels die stelsels niet op hun kop heeft gezet; op een aantal punten (bijv. nemo 
tenetur, ne bis in idem) stuitte de rechter duidelijk op de grenzen van zijn mogelijk-
heden. Een en ander neemt niet weg dat de geschetste jurisprudentiële ontwikkeling 
principiële vragen oproept met betrekking tot positie en vormgeving van het admini-
stratieve sanctiestelsel. Die vragen zal ik in het vervolg van dit boek behandelen. 
Werd administratieve sanctionering traditioneel gezien als een uitvloeisel van de 
taak van het bestuur om de wettelijke regels uit te voeren, iets wat het "er eenvoudig 
bij kon doen", de invloed van artikel 6 EVRM heeft onmiskenbaar geleid tot een ze-
kere verzelfstandiging van de oplegging van sancties. De ontwikkeling ten aanzien 
van het fiscale boetestelsel is in dit opzicht exemplarisch. De overheidstaak om door 
middel van sancties het recht te handhaven blijkt een eigen aard te hebben en gebon-
den te zijn aan eigen, specifieke normen. Daarmee is het echter minder vanzelfspre-
kend een bestuurs-laak. Betreedt de administratie hier niet het domein van de straf-
rechtelijke organen (politie, O.M. en strafrechter)? Moet de administratieve sanctio-
nering worden teruggedrongen? Dwingt artikel 6 EVRM (met name het daarin gele-
gen recht op toegang tot een rechter) daar wellicht zelfs toe? En behoren het bestuur 
en justitie op zijn minst niet tot een onderlinge taakverdeling te komen? Al deze vra-
gen raken de verhouding tussen het administratieve en het strafrechtelijke sanctie-
stelsel. 
Men kan zich op het standpunt stellen dat het administratieve recht en het straf-
recht niets met elkaar te maken hebben, nu het hier twee verschillende rechtsstelsels 
betreft met een geheel eigen aard, tot uitdrukking komend in een eigen materieel 
deel, eigen "uitvoerings"-organen en rechters en aparte procedures, kortom twee 
"gescheiden werelden". Tot op de dag van vandaag doet dan ook de stelling opgeld 
dat administratieve en strafrechtelijke sancties naast elkaar ter zake van een en de-
zelfde normovertreding kunnen worden toegepast, zonder dat de respectieve sanctie-
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toepassers - bestuur en administratieve rechter enerzijds en strafrechter anderzijds -
aan eikaars feitelijke vaststellingen en waarderingen zijn gebonden.1 Dit wordt ook 
wel de "theorie van de gescheiden werelden" genoemd.2 De aanhangers van deze 
theorie beroepen zich op de verschillende aard en strekking van de administratieve 
en de strafrechtelijke sanctionering. 
In de bestuursrechtelijke literatuur lijkt de theorie in de kem nog steeds te worden 
aanvaard;3 een uitzondering wordt gemaakt voor de administratieve boete, die zoveel 
verwantschap met het strafrecht vertoont dat de sanctie-oplegger niet voorbij kan 
gaan aan een reeds in het strafrechtelijke circuit op de overtreding gevolgde reactie.4 
Recent klinken er overigens ook stemmen door die meer de nadruk leggen op wat 
het administratieve en het strafrechtelijke sanctiestelsel verbindt dan op wat hen 
scheidt.5 
De rechter gaat in ieder geval nog wel uit van een vrij strikte scheiding. Dit bleek 
reeds in het vorige hoofdstuk (zie in het bijzonder § 2.2.9 onder d.), waar werd ge­
constateerd dat noch de strafrechter noch de belastingrechter noch de sociale-zeker-
heidsrechter bereid is externe werking toe te kennen aan het ne-bis-in-idembeginsel, 
hetgeen betekent dat zij geen bezwaar zien in samenloop van een administratieve 
sanctie en een strafvervolging voor hetzelfde feit. Typerend is dat de Afdeling ge­
schillen van bestuur daarbij overweegt dat B&W ten aanzien van het recht om een 
sanctie op te leggen "een eigen, niet van de strafrechter afhankelijke verantwoorde­
lijkheid" hebben.6 Ook op andere terreinen gaat de rechter nog uit van twee geschei­
den werelden. Zo was de Afdeling Rechtspraak van de Raad van State van oordeel 
dat B&W van Amsterdam, die een taxichauffeur zijn vergunning hadden ontnomen 
naar aanleiding van een door hem gepleegde mishandeling, geen rekening behoefden 
te houden met een strafrechtelijke veroordeling voor datzelfde feit.7 In een andere 
zaak was ter zake van overtreding van de Hinderwet door B&W de sluiting van de 
betreffende inrichting en door de officier van justitie een voorlopige maatregel (ex 
1 Zie P. de Haan, Th.G. Drupsteen, R. Femhout, Bestuursrecht in de sociale rechtsstaat, Deel 
1, derde druk, Deventer 1986, p. 96, volgens wie dit "algemeen aanvaard" is. 
2 H.D. van Wijk, Hoofdstukken van administratief recht, achtste druk, bewerkte door W. 
Konijnenbelt en R M. van Male, Utrecht 1993, p. 520 
3 Zie naast de in de noten 1 en 2 genoemde werken ook P. Nicolai, В К Olivier, Bestuurs­
recht, Amsterdam 1990, p. 355 en A M. Donner, Nederlands bestuursrecht, Algemeen deel, 
vijfde druk, Alphen aan den Rijn 1987, p. 301/302. 
4 P. de Haan e.a., a w , p. 96 en P. Nicolai en B.K. Olivier, a.w., p. 355. (De laatste versie 
van) het Abar-rapport gaat een stap verder door aan te bevelen dat bestuur en O.M. steeds · 
dus ook als het bestuur een maatregel met een andere strekking dan leedtoevoeging overweegt 
op te leggen - met elkaar overleg plegen. Algemene bepalingen van administratief recht, 
vijfde druk, Alphen aan den Rijn 1984, p. 362/363. 
5 Zie de dissertatie van L.J.J. Rogier, Strafsancties, administratieve sancties en het una via-be-
ginsel, diss. EUR, Arnhem 1992, ï.h.b. p. 162-164 en J. Riphagen, Samenloop van sanc-
ties in het sociaal recht, NJB 1992, p. 1376. 
6 Zie laatstelijk AG RvS 15 mei 1992, AB 1993, 386 m.nt. AFMB, JABW 1992/163. Zie 
voor een extremer standpunt: RvB Groningen 8 mei 1992, RSV 1993/123: fraude levert in 
de door het strafrecht beheerste relatie tot de staat en in de uitkenngsrelatie tot de bedrijfsver-
enigingen twee verschillende feiten op. 
7 AR RvS 11 augustus 1986, AB 1987, 402 m.nt. JHvdV. 
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art. 28 lid 1 WED) bevolen. Het sluitingsbevel werd door de Raad van State vernie-
tigd (waarmee volgens de advocaat de voorlopige maatregel in de lucht was komen 
te hangen), maar dit deed volgens de Hoge Raad op zich niet af aan het recht van het 
O.M. om wegens overtreding van de voorlopige maatregel tot vervolging over te 
gaan.8 
De theorie van de gescheiden werelden doet geen recht meer aan de werkelijk-
heid. Zij is door een aantal belangrijke ontwikkelingen betreffende recht en rechts-
handhaving achterhaald. Ten eerste wijs ik op de wederzijdse beïnvloeding ("osmo-
se") van de verschillende rechtsgebieden. In het vorige hoofdstuk is al afdoende 
aangetoond dat en hoe strafrechtelijke normen (via artikel 6 EVRM) zijn doorge-
drongen in het administratieve recht. Maar ook het omgekeerde is het geval: de 
beginselen van behoorlijke procesorde (of hoe ze ook mogen heten) zijn toch mede 
voortgekomen uit de receptie in het strafrecht van de algemene beginselen van 
behoorlijk bestuur.9 In het algemeen kan men (met de opkomst van bijvoorbeeld de 
transactie en de O.M.-richtlijnen) van een zekere "verbestuurlijking" van het straf-
recht spreken.10 Voorlopig "hoogtepunt" van deze ontwikkeling is de Wet admini-
stratiefrechtelijke handhaving verkeersvoorschriften, waarvan men zich kan afvra-
gen of dit nu strafrecht in een bestuurlijk jasje of administratief recht in een straf-
rechtelijke jas is. 
Een andere belangrijke ontwikkeling betreft een veranderde c.q. verruimde op-
vatting van rechtshandhaving. Rechtshandhaving wordt tegenwoordig beschouwd 
als een verantwoordelijkheid van de gehele overheid - dus niet uitsluitend van de 
strafrechtelijke organen -, die daartoe over diverse handhavingsmiddelen (straf-, 
administratief en civiel recht) beschikt. Die middelen hebben weliswaar hun eigen 
specifieke kenmerken en voor- en nadelen, maar één gemeenschappelijk doel, de 
handhaving van het recht. Gelet op fundamentele eisen van doelmatigheid en recht-
vaardigheid brengt dit gemeenschappelijke doel voorts met zich mee dat de toepas-
sing van handhavingsmiddelen door de verschillende overheidsorganen op gecoör-
dineerde wijze dient plaats te vinden. Deze ontwikkeling heeft haar weerslag gehad 
op de strafrechtshandhaving. De verantwoordelijke daarvoor, het Openbaar Ministe-
rie, is namelijk van een verzameling individuele officieren van justitie, die zich bijna 
uitsluitend bezighielden met de vervolging van strafbare feiten, uitgegroeid tot een 
betrekkelijk homogeen bestuursorgaan, dat zeer beleidsmatig te werk gaat.1 ' Daarbij 
legt het een sterke exteme gerichtheid (op andere organen en instanties) aan de dag, 
vanuit het besef dat de strafrechtelijke rechtshandhaving niet los kan worden gezien 
van het totale overheidsoptreden op een bepaald terrein. De geschetste, meer geïnte-
8 HR 8 december 1992, NJ 1993, 618 m.nl. С 
9 G.J.M. Corstens, Beginselen van behoorlijk procesrecht, Trema" 1985, p. 177 e.v. 
10 Zie over de "verbestuurlijking" van het O.M. P. Osinga, Transactie in strafzaken, Een onder­
zoek naar de positie van de transactie in het strafrechtelijk systeem, diss. KUB, Arnhem 
1992, p. 68-71. 
11 Zie P. Osinga, a.w., hfd. 2 en 3. 
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greerde visie op de rechtshandhaving vindt bevestiging èn extra impulsen in de re-
cente beleidsplannen van het ministerie van Justitie en het O.M.12 
Het is mijns inziens een anachronisme nog te spreken van de twee gescheiden 
werelden van het administratief recht en het strafrecht. Dit betekent overigens niet 
dat beide rechtsstelsels volledig gelijkgeschakeld moeten worden. Er moet ruimte 
blijven voor onderling afwijkende benaderingen (ook in dezelfde concrete zaak) en 
het bestuur en het O.M. behoeven in het algemeen eikaars optreden ook niet voor 
hun rekening te nemen.13 Van geval tot geval zal moeten worden beoordeeld of en 
in hoeverre rekening moet worden gehouden met reacties in het andere hand-
havingssstelsel. De theorie van de gescheiden werelden sluit een dergelijke beoorde-
ling echter bij voorbaat en categorisch uit. 
3.2 Right to a court: grens aan het administratieve sanctiestelsel? 
3.2.1 Artikel 6 EVRM; "minor offences" 
Artikel 6 EVRM kent de burger een right to a court toe. In dit verband is de vraag 
opgekomen of de "determination of a criminal charge" steeds dient te geschieden 
door een rechter, zoals in het strafrecht vanouds gebeurt, dan wel of een systeem is 
toegelaten waarin een niet-rechterlijk orgaan, bijvoorbeeld een bestuursorgaan, de 
straf oplegt, waartegen de betrokkene vervolgens kan opkomen bij een rechter. 
Vooral de volgende overweging uit het Öztürk-arrest is aanleiding geweest voor 
vele, uiteenlopende speculaties omtrent deze vraag. 
"It in no wise follows from this (de toepasselijkheid van artikel 6 EVRM, JR), the Court would 
want to make clear, that the very principle of the system adopted in the matter by the German legis-
lature is being put in question. Having regard to the large number of minor offences, notably in the 
sphere of road traffic, a Contracting State may have good cause for relieving its courts of the task of 
their prosecution and punishment. Conferring the prosecution and punishment of minor offences on 
administrative authorities is not inconsistent with the Convention provided that the person con-
cerned is enabled to take any decision thus made against him before a tribunal that does offer the 
guarantees of Article 6".14 
Het Europese Hof aanvaardde dus weliswaar het principe van administratieve sanc-
tionering, maar de vraag kwam op of het Hof met het begrip "minor offences" een 
12 Zie Recht in beweging, een beleidsplan voor Justitie in de komende jaren, Kamerstukken Π 
1990/91, 21829, nr. 2, i.h b. ρ 31/32 en Strafrecht met beleid, Beleidsplan van het open­
baar ministerie voor dejaren 1990-1995, Kamerstukken II 1990/91, 21833, nr. 2, ι h.b. p. 
6 
13 Ik zou dan ook met zo ver willen gaan als Wiewei, die van oordeel is dat het O.M. zich (bij 
de strafrechter) steeds zal moeten verantwoorden voor het optreden van het bestuur in de be­
treffende zaak of in vergelijkbare zaken P.G. Wiewei, Het bereik van rechterlijke toetsing, 
in H G. van de Bunt e a (red.), Richtlijnen van het Openbaar Ministerie, Nijmegen 1993, 
ρ 45 e ν , ι h b ρ 54-57 
14 EHRM 21 februari 1984, Series A no. 73, NJ 1988, 937 m.nt. EAA, AA 1985, p. 145 
m nt A H J Swart, overweging 56. 
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beperking had willen aanleggen. Sommigen lazen in het arrest dat alleen lichte over-
tredingen door het bestuur zouden mogen worden afgedaan (met lichte sancties),15 
anderen wilden niet geloven dat het Hof de oplegging van zwaardere sancties door 
het bestuur ongeoorloofd zou achten,16 hierbij, zoals eerder al bleek, gesteund door 
de belastingkamer van de Hoge Raad.17 De laatsten lijken nu gelijk te hebben gekre-
gen. Dit concludeer ik uit het arrest van het Hof in de zaak-Bendenoun, waarin het 
zich moest uitspreken over het, op het Nederlandse gelijkende, Franse stelsel van 
fiscale verhogingen.18 Deze boeten konden toentertijd zelfs oplopen tot tweehonderd 
procent van de ontdoken belasting in geval van manoeuvres frauduleuses. In casu 
waren aan Bendenoun (persoonlijk en in zijn hoedanigheid van grootaandeelhouder 
van een onderneming) boeten opgelegd tot een totaal van bijna één miljoen franc. In 
overweging 46 merkt het Hof over het boetestelsel op: 
"As regards the general aspects of the French system of tax surcharges where the taxpayer has not 
acted in good faith, the Court considers that, having regard to the large number of offences of the 
kind referred to in Article 1729 § 1 of the General Tax Code ( ), Contracting States must be free 
to empower the Revenue to prosecute and punish them, even if the surcharges imposed as a penalty 
are large ones (cursivering van my, JR) Such a system is not incompatible with Article 6 of the 
Convention so long as the taxpayer can bring any such decision affecting him before a court that 
affords the safeguards of that provision " 
De gelijkenis met de boven aangehaalde overweging uit het Özüirk-arrest is opval-
lend, afgezien van de gecursiveerde zinsnede. Met deze toevoeging lijkt het Hof te 
willen zeggen dat de woorden "minor offences" in het arrest uit 1984 geen princi-
piële betekenis hadden, maar slechts een verwijzing waren naar de omstandigheden 
van de betreffende casus. Wellicht zullen sommigen het Bendenoun-arrest toch weer 
beperkt willen uitleggen in deze zin dat administratieve sanctionering alleen geoor-
15 G J M Corstens in G J M Corstens, E A Alkema, A W.B M Hendriks, De administra-
tieve boete, Geschriften van de Vereniging voor Belastingwetenschap no 168, Deventer 
1986, ρ 9, M В W Biesheuvel, Recordboete, NRC Handelsblad 26 juli 1991, D 
Samkalden en С J Kleijs-Wijnnobel, Onderzoek naar de mogelijke betekenis van de admini­
stratieve boete bij de handhaving van de milieuwetgeving, Pubhkatie van het Ministerie van 
VROM, nr 1989/34 m de reeks Handhaving milieuwetten, 's-Gravenhage 1989, ρ 13, M 
Wladimiroff in J F L Roording, De herziening van het fiscale boetestelsel herzien, WFR 
1992/6018, p. 1029 
16 E A Alkemain G J M Corstens e a , a w , ρ 13/14, Α Mulder, Geldboete, een eigen 
middel van de Europese Gemeenschappen, SEW 6(1989), ρ 465-467, Adviescommissie 
Herziening fiscaal boetestelsel (Commissie-Van Slooten), rapport d d 18 maart 1992, ρ 5, 
Commissie voor de toetsing van wetgevingsprojecten (Commissie-Kortmann), Handhaving 
door bestuurlijke boeten, CTW 94/1, 's-Gravenhage 1994, ρ 18 
17 HR 3 mei 1989, NJ 1991, 167 m nt EAA, BNB 1989/256 m nt J P. Scheltens, FED 
1989/378 rant JA Smit Zie ook Advies nr 89 van de Hoge Raad d.d 14 januan 1987, 
betreffende het voorontwerp van wet tot wijziging van de Algemene wet inzake rijksbelas­
tingen (AWR), houdende nadere begrenzing van de bevoegdheid tot navorderen en invoering 
van een verhogingsregeling bij de vaststelling van aanslagen, ρ 6. 
18 EHRM 24 februari 1994, te verschijnen in Series A no 284 In de zaak-Stenuit, waann ook 
forse administratieve (mededingings-)boeten centraal stonden, kreeg het Hof met de kans om 
in deze duidelijkheid te scheppen, de zaak werd op verzoek van partijen van de rol geschrapt 
De Commissie leek impliciet wèl akkoord te gaan met deze administratieve sanctiebevoegd-
heid EHRM 27 februari 1992, Senes A no. 232-A, FED 1992/668 m nt M W С. Feteris. 
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loofd zou zijn in geval van fiscale en/of veelvoorkomende delicten.19 Ik zie echter 
niet in waarom deze beperkingen zouden moeten worden aangelegd, als eenmaal 
wordt aangenomen dat het bestuur ook zware straffen mag opleggen. Dit neemt 
uiteraard niet weg dat administratieve sanctionering aan zekere grenzen kan c.q. 
moet worden gebonden, maar deze grenzen moeten elders worden gezocht, bijvoor-
beeld in de soort sanctie (oplegging van een vrijheidsstraf is aan de rechter voorbe-
houden; zie § 3.2.2) en in rationele criteria voor de verdeling van "onrecht" over het 
administratieve en het strafrechtelijke sanctiestelsel (zie § 3.3). 
Ik vind de beslissing in het Bendenoun-arrest niet verrassend. Aan hen die uit het 
Öztiirk-arrest afleidden dat de afdoening van zwaardere overtredingen ("major 
offences") c.q. de oplegging van hoge straffen zou zijn voorbehouden aan de rech-
ter, kon allereerst worden tegengeworpen dat zij zich bedienden van de, zeker met 
betrekking tot de Europese jurisprudentie, gevaarlijke a-contrario-redenering. 
Alkema wees er mijns inziens terecht op dat het Hof zich in het Öztiirk-arrest alleen 
uitliet over vergrijpen die van de strafrechtelijke naar de administratieve sfeer waren 
overgeheveld, en niet over traditionele administratieve sanctiestelsels als ons fiscale 
boetestelsel. Het Hof is bovendien bereid met dergelijke traditionele instituten, die 
ook in andere landen bestaan, rekening te houden.20 
Ten tweede ging men voorbij aan de arresten Le Compte, Van Leuven en De 
Meyere en Albert en Le Compte,21 Beide arresten betroffen Belgische artsen die in 
een medische tuchtprocedure waren bestraft. In deze procedure traden in eerste en 
tweede instantie organen van de Ordre des médecins op. Na eerst te hebben vastge-
steld dat artikel 6 EVRM van toepassing was, gaf het Hof in het eerste arrest de vol-
gende belangwekkende overweging. 
"Whilst Article 6 § 1 embodies the "right to a court" (..), π nevertheless does not oblige the 
Contracting States to submit "contestations" (disputes) over "civil rights and obligations" to a pro­
cedure conducted at each of its stages before "tribunals" meeting the Articles's various requirements 
Demands of flexibility and efficiency, which are fully compatible with the protection of human 
rights, may justify the prior intervention of administrative or professional bodies and, a fortiori, of 
judicial bodies which do not satisfy the said requirements in every respect, the legal tradition of 
many member Slates of the Council of Europe may be invoked in support of such a system."22 
In Albert en Le Compte werd hieraan toegevoegd dat in zo'n systeem is vereist dat 
"either the jurisdictional organs themselves (bedoeld zijn de met rechtspleging be­
laste administratieve of tuchtrechtelijke organen, JR) comply with the requirements 
of Article 6 § 1, or they do not so comply but are subject to subsequent control by a 
19 Zij zullen in ieder geval moeten toegeven dat het Nederlandse stelsel van administratieve be­
boeting van zware fiscale vergrijpen bij nader inzien toch toelaatbaar is Het door Fetens 
ontworpen "Deltaplan" behoeft dus niet in werking te treden. Zie M W.C. Fetens, Fiscale 
administratieve sancties en het recht op een behoorlijk proces, diss UvA, Deventer 1993, ρ 
749 e.v. 
20 E A. Alkema in: G J.M. Corstens e a., a.w., p. 13/14. 
21 EHRM 23 juni 1981, Senes A no. 43 respectievelijk EHRM 10 februan 1983, Senes A no 
58. 
22 Le Compte, Van Leuven en De Meyere, overweging 51 onder (a). 
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judicial body that has full jurisdiction and does provide the guarantees of Article 6 § 
1 . -23 
In deze arresten heeft het Hof dus in algemene termen het príncipe van de admi-
nistratieve afdoening "omarmd", zonder meteen een beperking aan te leggen tot za-
ken van geringe aard of gering belang. Het ging in deze zaken ook zeker niet om 
"minor offences". Zo was dokter Albert voor een duur van twee jaar geschorst in de 
uitoefening van de geneeskunst wegens het afgeven van valse arbeidsongeschikt-
heidsverklaringen. Desalniettemin accepteerde het Europese Hof dat een niet-rech-
terlijk orgaan wegens dit feit deze ingrijpende disciplinaire straf oplegde.24 Dat deze 
arresten in de discussie over administratieve sanctionering nauwelijks een rol hebben 
gespeeld, is vermoedelijk te wijten aan het feit dat het Hof het in deze arresten over 
de boeg van de "civil rights" (i.e. het recht op uitoefening van het beroep van arts) 
gooide en niet over die van de "criminal charge". De arresten zijn mijns inziens ech-
ter wel degelijk ook van belang voor procedures over een "criminal charge". De 
vraag of van een vervolging sprake was, kwam namelijk wel aan de orde, maar be-
hoefde volgens het Hof niet te worden beantwoord nu de regels van artikel 6 E VRM 
waarop de verzoekers zich beriepen (i.e. het right to a court), toch zowel in civilibus 
als in criminalibus van toepassing zijn.25 Met andere woorden: de beslissing 
(inclusief de geciteerde overweging) had niet anders geluid als de tuchtprocedure 
was aangemerkt als een strafvervolging. Bovendien is er een gerede kans dat, had 
het Hof zich wel over deze kwestie uitgesproken, het in de lijn van het Engel-arrest 
had aangenomen dat er sprake was van een vervolging, nu er een zeer ingrijpende 
straf dreigde, namelijk schrapping van het tableau van de Ordre des médecins.26 In 
het licht van onder andere het arrest-Le Compte e.a. was er kortom geen aanleiding 
om aan de woorden "minor offences" in het Öztürk-arrest bijzondere betekenis te 
hechten. 
Het belangrijkste argument dat de "preciezen" - zij die het in het Öztürk-arrest 
aanvaarde principe restrictief uitlegden - kon worden tegengeworpen, heb ik nog 
niet genoemd. Dit is het rechtspolitieke argument dat het mijns inziens nauwelijks 
voorstelbaar was dat het Hof een streep zou durven halen door de talloze admini-
stratieve sanctiestelsels in Europa die zich niet slechts bezighouden met "minor" on-
23 Albert en Le Compte, overweging 29. Het eerste deel van deze overweging is overigens wat 
merkwaardig. Als het in eerste instantie rechtsprekende orgaan namelijk zelf al voldoet aan de 
eisen van artikel 6, is er dus sprake van een onafhankelijk gerecht. De berechting wijkt dan 
in wezen niet af van het normale stramien dat de rechter meteen moet worden geadieerd en 
met eerst een andersoortig orgaan. 
24 Ik wijs ook op het (oudere) arrest in de zaak Engel (EHRM 8 juni 1976, Series A no. 22, NJ 
1978, 223 m.nt. D.H.M. Meuwissen, AA 1977, p. SS m.nt. E.A. Alkema), waarin de be-
velvoerend militair de zware tuchtstraf van dne maanden "plaatsing in een tuchtklasse" op-
legde, hetgeen toch ook niet wijst op een "minor offence". 
25 Le Compte, Van Leuven en De Meyere, overweging 52 en 53 en Albert en Le Compte, 
overweging 30. 
26 Zie de separate opinion van de rechters Cremona en Bindschedler-Robert, die tot deze conclu-
sie kwamen. Senes A no. 43, p. 29/30. 
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recht,27 beducht als het Hof toch enigszins is dat zijn uitspraken onvoldoende 
draagvlak zouden hebben in de lidstaten 2 8 Blijkens het Bendenoun-arrest heeft het 
Hof dit inderdaad niet aangedurfd 
3 2 2 Preventieve rechterlijke toetsing9 
Uit artikel 6 EVRM en de daaromtrent gevormde jurisprudentie valt mijns inziens 
dus geen harde, aan administratieve sanctionering te stellen grens af te leiden Boud 
doorredenerend zou men zelfs kunnen stellen dat het right to a court niet meer eist 
dan dat van een opgelegde straf, hoe zwaar ook, beroep openstaat op een rechter die 
de waarborgen van artikel 6 EVRM biedt Dit lijkt me echter een al te gewaagde stel­
ling, omdat zij voorbijgaat aan de overwegende rol die het strafrecht, dat uitgaat van 
strafoplegging door een rechter, traditioneel in de rechtshandhaving heeft ge­
speeld 2 9 Bij de toepassing van artikel 6 EVRM zal de rechtsbescherming die het 
traditionele strafrecht biedt, voorop moeten worden gesteld Een staat zal pas van 
strafrechtelijke op administratieve sanctionering mogen overgaan na een grondige 
afweging van het belang van deze rechtsbescherming enerzijds en de "demands of 
flexibility and efficiency" (zie de hiervoor geciteerde overweging uit Le Compte, 
Van Leuven en De Меуеге) anderzijds 
Maar waann zit nu die rechtsbeschermende werking van het strafrecht9 Met name 
rijst de vraag waarom in het strafrecht strafoplegging een taak van de rechter is en de 
administratie niet meer is dan strafvorderaar Dit is zo'n vanzelfsprekende zaak dat 
het niet eens eenvoudig is op deze vragen een duidelijk antwoord te vinden Ch J 
Enschedé is in een beschouwing uit 1974 expliciet op deze kwestie ingegaan30 Hij 
vergelijkt het strafproces met het civiele en het administratieve proces Het civiele en 
het administratieve proces vinden beide hun aanleiding in een conflict - tussen bur-
gers onderling с q tussen de burger en de overheid - en bieden de burger van over­
heidswege een middel om dat conflict op te lossen Het strafproces daarentegen 
komt voort uit een normschending naar aanleiding waarvan de overheid een sanctie 
wil zien toegepast Het rechtsbelang van de burger is er volgens Enschedé in gele-
gen dat zonder rechterlijke tussenkomst geen sanctie mogelijk is De primaire functie 
27 Aldus ook F С M A Michiels in zijn vlak voordat het Hof arrest wees, uitgesproken rede, 
De boete in opmars'', oratie VU, Zwolle 1994, ρ 23 Zie om een indruk van de verscheiden­
heid aan administratieve sanctiestelsels te krijgen de nationale rapporten voor het door de 
AIDP in 1987 gehouden pre-colloquium getiteld Les problèmes juridiques et pratiques posés 
par la différence entre le droit criminel et le droit administratif pénal , RIDP vol 59 (1988), 
nos 1-2 
28 Zie over deze beduchtheid voor de staten E A Alkema, De Europese Conventie begin van 
een Europese constitutie7, in A W Heringa e a (red ), 40 Jaar Europees Verdrag voor de 
rechten van de mens. Opstellen over de ontwikkelingen van het EVRM in Straatsburg en in 
Nederland 1950-1990, ρ 344 346 
29 Zij gaat in ieder geval niet op voor vrijheidsbenemende sancties Zie verderop 
40 ChJ Enschede, De grenzen van de functie van de strafrechter RM Themis 1974, ρ 605 
e ν 
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van de strafrechter is de burger bescherming te bieden tegen de straffende overheid. 
Deze functie van het strafproces en van de strafrechter moet vooral worden begrepen 
uit het ontstaan in de achttiende eeuw van het moderne strafproces als reactie op de 
oude arbitraire strafrechtspraak.31 In het vervolg betoogt Enschedé dat deze functie 
enigszins in de knel komt door de almaar groter wordende straftoemetingsproblemen 
waarvoor de rechter komt te staan. De rechter wordt namelijk gedwongen een straf-
rechtelijk beleid te ontwikkelen, terwijl het bestuur (i.e. het O.M.) daartoe eigenlijk 
veel beter is uitgerust. Daarom stelt Enschedé voor de eis van het O.M. tot petition te 
maken en de rechter, ingevolge zijn primaire functie, slechts te laten "uitmaken of de 
straf die de overheid op het oog heeft niet te hoog is gelet op de ernst van het feit en 
op de persoon en de belangen van de verdachte."32 Hoezeer dit ook de functie van 
het administratieve proces benadert, Enschedé houdt wel vast aan preventieve rech-
terlijke toetsing. 
G.J.M. Corstens heeft in zijn oratie aan het betoog van Enschedé enkele opmer-
kingen vastgeknoopt die nog iets meer duidelijk maken over de rechtsbeschermende 
werking van het optreden van de strafrechter.33 Corstens meent dat, juist gelet op de 
opdracht van de strafrechter om de burger te beschermen tegen de overheid, het 
voorstel van Enschedé om de eis van het O.M. als petitum te laten fungeren te ver 
gaat. Hierbij heeft Corstens met name het oog op de vrijheidsbenemende sancties. 
Waar zo'n belangrijk grondrecht in het geding is, moet de rechter zich volgens hem 
niet kunnen verschuilen achter het beleid van het O.M. Voor de oplegging van een 
diep ingrijpende sanctie als de vrijheidsbeneming dient de primaire verantwoorde-
lijkheid bij de rechter te liggen. 
De gedachte dat bij een zo ingrijpende sanctie preventieve rechterlijke toetsing is 
vereist, is grondwettelijk en verdragsrechtelijk verankerd. Artikel 113 lid 3 Gw be-
paalt dat een straf van vrijheidsontneming uitsluitend door de rechterlijke macht kan 
worden opgelegd. Hoewel hierbij in de eerste plaats aan vrijheidsbeneming bij wege 
van strafrechtelijke of tuchtrechtelijke sanctie lijkt te zijn gedacht, zal moeten worden 
aangenomen dat zij ook nooit bij wege van administratieve sanctie mag geschie-
den.34 Ook artikel 5 lid 1 aanhef en sub a EVRM verbiedt dat iemand door een ad-
ministratieve instantie wordt veroordeeld tot een vrijheidsstraf, in plaats van door 
een rechter.35 In andere gevallen dan bij de oplegging van een vrijheidsbenemende 
sanctie schrijven Grondwet en EVRM echter niet uitdrukkelijk preventieve rechter-
lijke toetsing voor. Met name vormt artikel 113 lid 1 Gw ("Aan de rechterlijke macht 
31 Ch.J. Enschedé, a.w., p. 606-609. 
32 Ch.J. Enschedé, a.w., p. 620-624. 
33 G J M. Corstens, De verhouding rechter-openbaar ministerie, een lat-relatie in het strafrecht, 
oratie KUN, Arnhem 1983, p. 23/24. 
34 C.A.J.M. Kortmann, De Grondwetsherzieningen 1983 en 1987, Deventer 1987, p. 317 en 
noot 49 op p. 316 en G.J.M. Corstens, Civielrechtelijke, administratiefrechtelijke of straf-
rechtelijke rechtshandhaving7. Preadvies Nederlandse Juristen-Vereniging, Handelingen NJV 
1984-1, eerste stuk, Zwolle 1984. p. 57/58. 
35 P. van Dijk en G.J.H, van Hoof, De europese conventie in theorie en praktijk, derde druk, 
Nijmegen 1990, p. 284. 
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is voorts opgedragen de berechting van strafbare feiten.") geen beletsel om de be-
voegdheid tot bestraffing, afgezien dan van vrijheidsbeneming, aan andere organen 
dan de onafhankelijke rechter toe te delen.36 
Enschedés stelling dat zonder rechterlijke tussenkomst geen sanctie mogelijk is, 
lijkt in de tegenwoordige tijd in haar algemeenheid niet meer houdbaar. Het admini-
stratieve proces vervult steeds vaker de functie van het strafproces, gelegen in de 
bestraffing van wetsovertreders, en het lijkt niet reëel in die gevallen steeds preven-
tieve rechterlijke toetsing te eisen. Uit het weergegeven betoog van Corstens en de 
artikelen 113 Gw en 5 EVRM kan een beter criterium voor preventieve rechterlijke 
toetsing worden afgeleid: diep ingrijpen in de rechten en vrijheden van de burger bij 
wege van sanctie kan alleen met rechterlijke tussenkomst.37 De achterliggende ge-
dachte is dan dat die rechten en vrijheden het beste zijn gewaarborgd indien de pri-
maire verantwoordelijkheid voor het ingrijpen bij de onafhankelijke rechter ligt. 
Deze gedachte zal in de moderne rechtsstaat niet zozeer meer worden gevoed door de 
vrees voor willekeur en machtsmisbruik door het bestuur. Veeleer zal een rechts-
politiek argument een rol spelen, namelijk dat als de rechter alleen controleur van het 
bestuur is, al is zijn toetsingsvrijheid nog zo groot, het gevaar dreigt dat hij zijn oor-
deel te zeer zal laten afhangen van het beleid van het bestuur en niet meer in volle-
dige autonomie de overtreding zal afwegen tegen de door de sanctie gemaakte in-
breuk op de rechten van de overtreder. 
Dat toepassing van het genoemde criterium op vrijheidsbenemende sancties tot de 
conclusie leidt dat alleen de rechter tot oplegging bevoegd behoort te zijn, zal wel 
niemand betwisten. Het recht op persoonlijke vrijheid is essentieel, wordt gegaran-
deerd in Grondwet en mensenrechtenverdragen en heeft bovendien een alles-of-
nietskarakter: je bent vrij of je bent het niet; daar doet de duur van de vrijheids-
beneming niet aan af. Bij andere sancties ligt het veel moeilijker, bijvoorbeeld bij 
geldboeten.38 Het eigendomsrecht vindt in onze Grondwet als zodanig geen erken-
ning, wel in artikel 1 van het Eerste Protocol bij het EVRM, dat echter in de tweede 
alinea de bevoegdheid om boeten op te leggen bijna onaangetast laat (laat staan dat 
het oplegging door een rechter zou vereisen).39 Het eigendomsrecht heeft verder 
meer een gradueel karakter; wanneer kan nu worden gezegd dat een bepaalde boete 
zo "diep ingrijpt in de rechten van de burger", dat preventieve rechterlijke toetsing is 
vereist? 
36 CA J M. Kortmann, a.w., p. 315/316 en G.J.M. Corstens, a.w. (1984), p. 57/58. 
37 Vergelijk ook Mulders "effect-cntenum". "Een feit behoort dan als strafbaar feit te worden 
geclassificeerd (en dus door tussenkomst van de strafrechter te worden afgedaan, JR) indien de 
wetgever de mogelijkheid opent daarop een sanctie te stellen van dien aard dat deze een aan-
merkelijke belasting voor de betrokkene vormt." A. Mulder, Alternatieven van rechts-
bescherming, R.M. Themis 5/6 (1982), p. 492. 
3 8 Ook van een vrijheidsbeperkende sanctie als het verrichten van onbetaalde arbeid ten algeme-
nen nutte kan mijns inziens niet zonder meer worden gezegd dat ze zo diep ingrijpt in de 
rechten en vrijheden van de burger dat ze alleen door een rechter kan worden opgelegd Zie 
hierover § 4 3 2. 
39 Ρ van Dijk en G.J.H van Hoof. a.w.. p. 515. 
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Kwam ik in § 3.2.1 al tot de conclusie dat uit artikel 6 EVRM geen harde grens 
valt af te leiden waarboven een overtreding niet meer administratief, zonder preven-
tieve rechterlijke toetsing mag worden afgedaan, ook aan een van de functies van het 
strafrecht - de strafrechter moet de burger bescherming bieden tegen de straffende 
overheid - kunnen geen dwingende argumenten worden ontleend waarom in bepaal-
de gevallen alleen de strafrechter tot straffen bevoegd zou zijn. Er is één uitzonde-
ring: de oplegging van vrijheidsbenemende sancties is een exclusieve bevoegdheid 
van de rechter. In alle andere gevallen zal de keuze tussen administratieve en straf-
rechtelijke sanctionering op een afweging van belangen (rechtsbescherming versus 
doelmatigheid) moeten berusten. 
3.3 Toedelingscriteria 
Er is zoals gezegd slechts één harde grens aan de mogelijkheid om sancties door de 
administratie te laten opleggen: een vrijheidsstraf mag alleen door een rechter wor-
den opgelegd. Voor het overige is de keuze tussen rechter en administratie vooral 
een vraag van opportuniteit, zoals A. Mulder reeds in 1950 stelde;40 een vraag die 
uiteraard wel aan de hand van rationele criteria dient te worden beantwoord. In de 
loop der jaren zijn verschillende criteria voor een verantwoorde toedeling van "on-
recht" aan het ene of het andere stelsel van rechtshandhaving ontwikkeld. Hier te 
lande hebben vooral de beschouwingen van L.H.C. Hulsman, G.J.M. Corstens en 
Th.A. de Roos bekendheid verworven.41 Hun toetsings- c.q. beshssingsschema's 
beperken zich niet tot de keuze tussen administratieve en strafrechtelijke handhaving, 
maar omvatten ook het civielrechtelijke handhavingsstelsel. De toedelingscriteria be-
rusten grotendeels op een kosten-batenvergelijking42 van de drie stelsels op basis 
van een analyse van de kenmerken, de "technicité",43 van ieder stelsel.44 Aan alle 
drie de schema's ligt het uitgangspunt ten grondslag dat het strafrecht alleen bij het 
ernstigste onrecht, als de andere handhavingsstelsels niet meer voldoen, dient te 
40 A. Mulder, De handhaving der sociaal-economische wetgeving, Naast strafrechtspraak be-
drij fsrechtspraak?, 's-Gravenhage 1950, ρ 221. Zie ook zijn De verhouding van administra­
tieve sancties en straffen, Praeadvies voor de Vereniging voor Administratief Recht, Ge­
schriften van de Vereniging voor Administratief Recht XXXVI, Haarlem 1957, p. 76. 
41 L.H.C. Hulsman, Handhaving van recht, oratie Nederlandse Economische Hogeschool, 
Hogeschool voor Maatschappijwetenschappen te Rotterdam, Deventer 1965 en Kntena voor 
strafbaarstelling, in: Strafrecht te-recht?, Baarn 1972, G.J M. Corstens, a w (1984), Th.A 
de Roos, Strafbaarstelling van economische delicten. Een cnmineel-pohtieke studie, diss. 
RUU, Arnhem 1987, ι h.b. hfd. III. 
42 L.H.C. Hulsman, a.w. (1972), p. 87/88. 
43 L.H.C. Hulsman, a.w. (1965), p. 12. 
44 De benadering van De Roos wijkt in zoverre af dat zijn toetsingsschema pnmair strekt tot 
beoordeling van het (de-)cnminalisenngsbeleid. In het bijzonder zijn beschouwingen naar 
aanleiding van het subsidiariteitsbeginsel zijn echter duidelijk verwant aan de betogen van 
Hulsman en Corstens. 
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worden ingeschakeld (het subsidiariteitsbeginsel) 45 Al met al zullen de schema's 
elkaar in hun toepassingsresultaten vermoedelijk weinig ontlopen 
Vergeleken bij de verhouding tussen de civielrechtelijke en de publiekrechtelijke 
handhaving blijft de verhouding tussen het administratieve en het strafrechtelijke 
handhavingsstelsel bij de genoemde auteurs relatief onderbelicht, wellicht omdat ze 
(in ieder geval Corstens en De Roos) een voorkeur hebben voor de civielrechtelijke 
handhaving Anderen hebben zich meer specifiek uitgelaten over de keuze tussen 
administratieve en strafrechtelijke handhaving 46 Hun criteria komen er veelal op 
neer dat voor overheveling naar het administratieve recht vooral in aanmerking ko-
men lichte overtredingen, die eenvoudig kunnen worden vastgesteld en met een 
lichte sanctie volgens vaste tarieven kunnen worden afgedaan Hoewel deze entena 
zeker bruikbaar zijn, is hun reikwijdte mijns inziens te beperkt47 De opstellers er-
van hadden vooral oog voor bagateldelicten en kennelijk veel minder voor zwaardere 
vormen van onrecht die thans door de administratie worden afgedaan, zoals in het 
belastingrecht. 
M. Delmas-Marty benadert de verhouding administratieve-strafrechtelijke hand-
having op een algemener niveau Zij verzorgde de algemene rapportage ten behoeve 
van een pre-colloquium voorafgaand aan het congres van de Association 
Internationale de Droit Pénal in 1989.48 Dit congres had onder andere de verhouding 
tussen strafrecht en bestuurs(straf-)recht tot onderwerp. Op basis van een analyse 
van de rapporten over de verschillende nationale rechtsstelsels komt zij tot een aanzet 
voor een beslissingsschema bestaande uit diverse entena die gezamenlijk zouden 
moeten aangeven of de strafrechtelijke weg meer of minder geschikt is voor de 
afdoening van bepaald onrecht.49 Zij onderscheidt twee groepen entena: entena 
voortvloeiend uit de eis van effectiviteit en criteria voortvloeiend uit de eis van 
evenredigheid. Wat deze laatste eis betreft constateerde zij dat nagenoeg alle 
nationale rechtsstelsels zijn doortrokken van de notie dat er een zekere evenredigheid 
moet bestaan tussen de zwaarte van de sanctie en van het jundische regime voor de 
45 Aldus ook de European Committee on Crime Problems, Report on Decnnunahsation, Raad 
van Europa, Straatsburg 1980, ρ 29, dat spreekt van "the principle of the subsidiarity and 
minimalisation of penal sanctions" Het (de-)cnminalisenngsschema van deze commissie is 
overduidelijk geïnspireerd door Hulsman (vgl mn ρ 58 e ν en L Η С Hulsman, a w 
(1972)), die de commissie pread viseerde 
46 Rapport van de Commissie vereenvoudigde afdoening lichte overtredingen van verkeersvoor-
schriften (Commissie-Mulder), 's-Gravenhage 1985, ι h b ρ 12-14 en 36-39, de memorie 
van toelichting bij de wet-Mulder, Kamerstukken II 1987/88, 20329, nr 3, ρ 21 e ν , H de 
Doelder, Van strafrecht naar administratief recht, in De Doelder e a (red ), De wet Mulder in 
perspectief, Van strafrecht naar administratief recht, Arnhem 1990, ρ 89 e ν , J A E 
Vervaele en R J G M Widdershoven, Bestuurlijke handhaving van vissenjregelgeving, Een 
studie naar de relatie tussen EEG-recht en nationale handhaving, Utrecht 1991, ρ 47/48, 
Commissie-Kortmann, a w 
47 Een uitzondering vormen de entena voor bestuursrechtelijke handhaving van de Commissie-
Kortmann 
8
 M Delmas-Marty, Introduction différenciation des systèmes juridiques de sanctions à domi-
nante pénale ou administrative, RIDP vol 59 (1988), nos 1-2, ρ 27-64 
49 M Delmas-Marty, a w , ρ 56-61 
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oplegging ervan enerzijds en de ernst van het te sanctioneren gedrag anderzijds. 
Delmas-Marty gaat, als ik haar goed begrijp, uit van een meer dynamische conceptie 
van rechtshandhaving, waarin de wenselijke sanctie, de vereiste rechtsbescherming 
en de ernst van het feit ín een zodanig evenwicht moeten worden gebracht dat de 
sanctionering doelmatig en evenredig verloopt. Het aantrekkelijke van deze 
conceptie is dat de handhavingsstelsels geen statische grootheden zijn, maar 
aangepast kunnen worden aan veranderde verwachtingen en eisen. De keerzijde van 
het dynamische karakter van Delmas-Maity's beslissingsschema is uiteraard wel een 
verminderde praktische bruikbaarheid. 
Tot zover de weergave van de wijze waarop het vraagstuk van de toedeling van 
onrecht in de literatuur wordt benaderd. Ik zal nu mijn eigen criteria formuleren, 
daarbij dankbaar gebruik makend van de arbeid van de boven genoemden, zodat ik 
hun analyses hier niet behoef over te doen. Vooraf zal ik eerst nog enkele van mijn 
uitgangspunten expliciteren. 
1. De bevoegdheid van de staat om langs publiekrechtelijke weg tegen bepaald ge-
drag op te treden wordt voorondersteld. De prealabele vraag of bepaald gedrag 
wel onrecht is dat de staat zich moet aantrekken en de vraag of de handhaving 
niet aan de burgers zelf, langs civielrechtelijke weg optredend, kan worden over-
gelaten, zal ik buiten beschouwing laten.50 Meestal zal de bevoegdheid van de 
staat op het terrein van mijn onderzoek niet problematisch zijn. 
2. Het administratieve en het strafrechtelijke sanctiestelsel zijn gelijkwaardig en 
uitwisselbaar. Er is geen onrecht dat uitsluitend via het ene, bijvoorbeeld straf-
rechtelijke stelsel kan worden afgedaan. Het strafrechtelijk gesanctioneerde on-
recht heeft geen bijzondere ethische lading.51 Het administratieve handhavings-
stelsel is qua rechtsbescherming ook niet inferieur aan het strafrechtelijke;52 de 
rechtsbescherming is daarin alleen anders georganiseerd en kan bovendien wor-
den aangepast aan nieuwe eisen. Uiteindelijk gaat het om de keuze tussen straf-
rechter en administratie (met een behoorlijk geregelde toegang tot de rechter), 
welke keuze op basis van een zakelijke afweging moet worden gemaakt. 
3. Er dient een zekere evenredigheid te bestaan tussen de ernst van het onrecht, de 
zwaarte van de sanctie en de mate van rechtsbescherming. Hieruit vloeit voort dat 
het zwaarste middel · in de regel zal dat het strafrecht zijn - pas in laatste instantie 
mag worden ingezet. 
Ik ben tot een achttal toedelingscriteria gekomen. Bijna geen enkel daarvan is zo ab-
soluut dat het de toedeling aan een bepaald stelsel dicteert. De criteria zijn slechts 
richtinggevend. 
De volgende criteria wijzen in de richting van administratieve sanctionering. 
50 Zie daarover Hulsman, Corslens en De Roos. 
51 G.J.M. Corslens, a.w. (1984), p. 21-24 en L.H.C. Hulsman, a.w. (1965), p. 17. Dit neemt 
niel weg dat strafrechtelijke sanctionering in potentie sterker dan administratieve sanctione-
ring afkeuring over het betreffende gedrag uitdrukt. Zie het vijfde toedelingscriterium. 
S 2 Dit is ook het standpunt van A. Mulder. Zie bijvoorbeeld A. Mulder, a.w. (1982), p. 491. 
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1. Administratieve sanctionering komt vooral in aanmerking als de ernst van de 
overtreding slechts gering is. 
Dit criterium ligt aan de basis van de internationale tendens tot decriminalisering; een 
tendens die de A.I.D.P. op haar congres in 1989 ondersteunde.53 Het criterium 
vloeit logisch voort uit het evenredigheids- en het subsidiariteitsbeginsel. Zo 
voordehandliggend als het criterium is, zo moeilijk is het echter te operationalise-
ren.54 Zo stelde de Commissie-Mulder dat gedragingen niet ernstig zijn als daaruit 
niet blijkt van roekeloosheid of van beduidend nadeel voor derden en ze dus geen 
ernstige morele blaam op de overtreder werpen.55 De Commissie-Kortmann spreekt 
van overtredingen met een geringe normatieve lading.56 Dit soort omschrijvingen is 
echter bezwaarlijk voor zover ze een onderscheid maken tussen ethisch geladen en 
ethisch neutrale overtredingen ("rechts- respectievelijk wetsdelicten").57 De laatste 
soort overtredingen bestaat namelijk niet; het al dan niet naleven van typische 
ordeningsregels, bijvoorbeeld in het verkeer, is niet ethisch kleurloos.58 
Delmas-Marty geeft drie (cumulatieve) criteria aan de hand waarvan de ernst van 
het gedrag zou kunnen worden benaderd: 1. de te beschermen waarden, waarbij zij 
een onderscheid maakt tussen "valeurs prioritaires" en "valeurs ordinaires"; 2. de 
schade, in het bijzonder in kwantitatief opzicht; 3. het subjectieve element van de 
overtreding (is het feit opzettelijk gepleegd of is slechts sprake van een "materieel 
feit", een schuldeloze overtreding?).59 De praktische bruikbaarheid van dit schema, 
in het bijzonder van het eerste criterium, lijkt me ook niet groot. Als een bepaalde 
overtreding echter op alle drie de indicatoren bijzonder laag scoort, kan men wel 
zeggen dat de ernst zo gering is dat inschakeling van het strafrecht met zijn potentieel 
diep ingrijpende maatregelen niet nodig is. Ik denk dan aan de overtredingen die 
slechts op zeer indirecte wijze het door de regels beschermde rechtsgoed aantasten, 
die niet of nauwelijks (financiële) schade opleveren en waarbij het er niet toe doet of 
ze opzettelijk of onopzettelijk worden gepleegd. Een voorbeeld uit de sociale zeker-
heid is de slechts een paar dagen te late aanmelding bij de bedrijfsvereniging in geval 
van werkloosheid. 
53 RIDP vol. 61 (1990), nos. 1-2, p. 87. 
54 Volgens Groenhuijsen schiet de ernst van het onrecht tekort als hanteerbaar criterium voor 
strafbaarstelling. M.S. Groenhuijsen, Criteria voor strafbaarstelling, DD 23 (1993), p. 1. 
Zie voor kritiek op dit kwantitatieve criterium ook D. Schaffmeister, Politiële en justitiële 
delikten, Preadvies Nederlandse Juristen-Vereniging, Handelingen NJV 1984-1, eerste stuk, 
Zwolle 1984, p. 207 e.v. 
55 Commissie-Mulder, a.w., p. 7. 
56 Commissie-Kortmann, a.w., p. 19. 
57 Vergelijk mijn tweede uitgangspunt hierboven. 
58 G.J.M. Corstens, a.w. (1984), p. 13. 
59 M. Delmas-Marty, a.w., p. 59-61. 
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2. Administratieve sanctionering komt vooral in aanmerking als een bepaald soort 
overtredingen zo massaal wordt gepleegd dat de afdoening daarvan een 
onevenredig groot beslag zou leggen op de capaciteit van het strafrechtelijk 
systeem. 
Het doelmatigheidsargument is wellicht het belangrijkste argument vóór administra-
tieve afdoening. Omgekeerd kan de (ontoereikende) capaciteit van het strafrechtelijk 
systeem prohibitief zijn voor strafrechtelijke sanctionering.60 Uiteraard kan die ca-
paciteit worden uitgebreid, maar hierbij dient te worden bedacht dat het strafrecht en 
het strafproces gelet op hun individualiserende karakter en structuur eigenlijk niet 
zijn ingericht op de afdoening van massaal gepleegde delicten en daarvoor dus geen 
effectief instrument vormen. Voor de afdoening van "buikdelicten" is een admini-
stratief systeem beter geschikt. 
3. Administratieve sanctionering komt vooral in aanmerking als de strafvorderlijke 
organen, gelet op hun kennis van en betrokkenheid bij de te handhaven regels, 
veel minder geschikt moeten worden geacht om overtredingen op te sporen, te 
vervolgen en te berechten dan de administratie. 
Het spreekt vanzelf dat op het terrein van het ordeningsrecht het orgaan dat belast is 
met de uitvoering van de regels - in de regel een administratief orgaan -, bij uitstek 
geschikt is om ook de overtredingen van die regels op te sporen en af te doen.61 De 
administratie kent de regels door en door, terwijl zij overtredingen doorgaans zelf zal 
constateren aangezien zíj het slachtoffer is. Het gebrek aan specifieke deskundigheid 
bij politie en justitie zal vooral problematisch worden ingeval het gaat om overtre-
dingen van zeer ingewikkelde, technische regelgeving. In die gevallen zal voorlich-
ting door het bestuur aan justitie niet altijd een afdoende oplossing zijn en in ieder 
geval weinig doelmatig. 
Hier komt nog iets bij. De uitvoering van de regels waarop ik hier het oog heb, is 
vaak geen mechanische bezigheid, maar berust op overheidsbeleid dat uitvloeisel is 
van politieke keuzen; denk aan de uitvoering van het sociaal-zekerheidsrecht, waarin 
overwegingen van arbeidsmarkt- en inkomensbeleid een belangrijke rol spelen. Het 
beleid heeft uiteraard zijn repercussies op de sanctionering en wie is beter in staat die 
repercussies te beoordelen dan het orgaan dat het beleid moet uitvoeren, vaak zelfs 
het beleid (mee) heeft vormgegeven en bovendien onder politieke controle staat? Dit 
argument vóór administratieve sanctionering klemt dus vooral op de beleidsgevoe-
lige terreinen. 
4. Administratieve sanctionering komt vooral in aanmerking als het doel van de 
sanctie niet zozeer is gelegen in het uitdrukken van afkeuring als wel in 
gedragsbeïnvloeding en stimulering van de betrokkene. 
Dit criterium is het spiegelbeeld van het volgende, waarom ik het daar zal bespreken. 
60 L.H.C. Hulsman, a.w. (1972), p. 91 en Th.A. de Roos, a.w., p. 77/78. 
61 Zie ook M.W.C. Felens, a.w., p. 31. 
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De volgende criteria wijzen in de richting van strafrechtelijke sanctionering. 
5. Strafrechtelijke sanctionering komt vooral in aanmerking als het nodig is 
duidelijk afkeuring tot uitdrukking te brengen. 
Strafrechtelijke sanctionering drukt afkeuring over het gesanctioneerde gedrag uit. 
Dit wordt ook wel de waardenexpressieve of symboolfunctie van het strafrecht ge-
noemd.62 Deze functie speelt op twee niveaus: op dat van de wettelijke strafbaarstel-
ling en op dat van de feitelijke effectuering ervan door vervolging en bestraffing. 
Een strafbepaling behoeft niet vaak te worden toegepast om toch haar symboolfunc-
tie te kunnen vervullen. In zo'n geval kan er zelfs een wisselwerking zijn tussen 
strafrechtelijke en administratieve sanctionering in die zin dat de handhaving aan het 
administratieve recht wordt overgelaten, terwijl de strafbaarstelling de norm nog 
eens onderstreept. Overigens lijkt het ook niet goed als een strafbaarstelling nooit 
wordt geëffectueerd. Haar symboolfunctie kan zich dan tegen haar keren, waardoor 
de strafbaarstelling een "fopspeen" wordt. 
Juist op een terrein waarop de normen nog niet stevig zijn verankerd in een alge-
meen rechtsbewustzijn, kan het nuttig zijn een beroep te doen op de waarden-
expressieve functie van het strafrecht. Tegelijkertijd past hier echter voorzichtigheid. 
Deze functie van het strafrecht heeft namelijk ook een keerzijde en die is dat straf-
rechtelijke sanctionering beladen is; ze drukt verdachten, daders en hun gedrag een 
stempel op. Waar het normbesef nog zwak is, de regels dus veelvuldig worden 
overtreden en de overheid dientengevolge vaak sanctionerend zal moeten optreden, 
kan strafrechtelijke sanctionering een averechts effect hebben op de bereidheid van 
burgers om de norm, ook zonder harde dwang, na te komen. De verhouding tussen 
overheid en burger kan hierdoor worden gepolariseerd, hetgeen funeste gevolgen 
kan hebben op een terrein als dat van de belastingen waarop de overheid erg afhan-
kelijk is van de medewerking van de burger. Op zo'n terrein heeft een sanctiestelsel 
als het administratieve, dat in de toepassing meer gematigd en minder beladen is en 
zich door zijn doelmatigheid consequent laat toepassen, betere papieren om het ge-
drag van burgers in positieve zin te beïnvloeden (vgl. het vierde criterium).63 
6. Strafrechtelijke sanctionering komt vooral in aanmerking als ten behoeve van de 
afdoening van overtredingen, in het bijzonder de opsporing, dwangmiddelen zijn 
vereist. 
Voor de opsporing van overtredingen, of het nu is in de administratieve sfeer of in 
de strafrechtelijke sfeer, dient de overheid over bijzondere bevoegdheden te be-
schikken, die haar bijvoorbeeld in staat stellen om boeken en andere geschriften in te 
zien of van bepaalde personen informatie te verkrijgen. Klassiek is het onderscheid 
tussen de administratieve en de strafvorderlijke bevoegdheden: de controle- respec-
tievelijk de opsporingsbevoegheden. Controlebevoegdheden houden doorgaans een 
62 Zie G.J.M. Corstens, a.w. (1984), p. 50/51 en Th.A. de Roos, a.w., p. 79. 
63 Zie voor deze gedachte ook D. Schaffmeister, a.w.. i.h.b. p. 239/240. 
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bevoegdheid in om een bepaalde vordering (bijv. ter verkrijging van inzage) te doen, 
aan welke vordering de betrokkene verplicht is te voldoen, terwijl opsporings-
bevoegdheden de overheid in staat stellen tegen de zin van de betrokkene bepaalde 
handelingen te verrichten, met andere woorden dwang uit te oefenen. Zo is de straf-
vorderlijke overheid onder bepaalde voorwaarden bevoegd tot aanhouding en in-
hechtenisneming van verdachten, tot huiszoeking en tot het afluisteren van tele-
foons. Bij uitzondering bevat een administratieve wet dwangmiddelen. Zo bevat ar-
tikel 51 AWR een bevoegdheid tot betreding van gebouwen en gronden ten behoeve 
van fiscale "opnemingen". Verder worden in de derde tranche van de Algemene wet 
bestuursrecht ook enkele reëel te executeren bevoegdheden voorgesteld, zoals de 
bevoegdheid om zaken te onderzoeken, aan opneming te onderwerpen en daarvan 
monsters te nemen (art. 5.1.8 Awb). In het algemeen kan men echter stellen dat op-
sporingsbevoegdheden ingrijpender zijn en verdergaande opsporingsmogelijkheden 
bieden dan controlebevoegdheden. 
De stelling dat voor administratieve afdoening slechts in aanmerking komen 
overtredingen die eenvoudig kunnen worden vastgesteld,64 lijkt me te berusten op 
een onderschatting van het bestuur en zijn instrumentarium.65 De belastingdienst is 
juist met tamelijk ver gaande controlebevoegdheden uitgerust om ook de ingewik-
kelde en goed verborgen fraude te kunnen achterhalen. Schieten de administratieve 
bevoegdheden echter tekort, dan ligt het voor de hand voor strafrechtelijke afdoe-
ning te kiezen.66 Om dan administratieve dwangmiddelen te creëren lijkt me geen 
aantrekkelijke optie.67 Bestuursambtenaren zijn geen (goed opgeleide) politie-agen-
ten en zullen bovendien als uitvoerders van de overtreden regelgeving moeite hebben 
enige afstandelijkheid en objectiviteit ten opzichte van de (mogelijke) overtreder te 
bewaren. Het is dan ook twijfelachtig of bevoegdheden om feitelijke dwang uit te 
oefenen bij hen wel in veilige handen zullen zijn.68 
Ook dit criterium houdt verband met het evenredigheidsbeginsel. De zwaarte van 
het handhavingsinstrumentarium dient in een redelijke verhouding tot de zwaarte van 
het op te sporen onrecht te staan, zodat het administratieve sanctiestelsel, dat veelal 
(maar niet per se) het lichtere onrecht zal bestrijken (zie het eerste criterium), ook 
niet over diep ingrijpende bevoegdheden behoort te beschikken. 
64 Zie onder andere H. de Doelder, a.w., p. 89/90. 
65 Aldus ook de Commissie-Kortmann, a.w., p. 20. 
66 Zie bijvoorbeeld het dertiende criterium van Corstens, a.w. (1984), p. S3. 
67 Aldus ook J A.E. Vervaele en R.J.G.M. Widdershoven, a.w., p. 47 en de AIDP, a.w. 
(1990), p. 88. 
68 Volgens de Commissie-Kortmann kan wel worden overwogen om in het bestuursrecht be-
paalde minder ingrijpende dwangmiddelen, zoals de bevoegdheid tot inbeslagneming, te 
creëren. Commissie-Kortmann, a.w., p. 20/21. 
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7. Alleen sanctionering door de (straf-)rechter69 komt in aanmerking als behoefte 
bestaat aan een vrijheidsbenemende sanctie. 
Een straf van vrijheidsbeneming kan uitsluitend door de rechterlijke macht worden 
opgelegd, aldus de Grondwet (art. 113 lid 3). Is het feit zo emstig dat niet kan wor-
den volstaan met een boete of een andere niet-vrijheidsbenemende sanctie, dan dient 
het betreffende feit aan het strafrecht te worden toegedeeld.70 In dit opzicht is het 
criterium dus de tegenhanger van het eerste criterium, volgens welke voor het 
lichtste onrecht vooral het administratieve sanctiestelsel in aanmerking komt. 
Overigens kan ook reeds het ontbreken van een goed alternatief voor de vrijheids-
straf nopen tot strafbaarstelling, maar daartoe zal men pas mogen overgaan als de 
administratieve sanctiemogelijkheden zijn uitgeput. In die zin dient het criterium een 
aansporing te zijn om alle creativiteit aan te wenden om inschakeling van het straf-
recht te voorkomen. 
8. Strafrechtelijke sanctionering komt vooral in aanmerking als bij de sanctie-
toemeting de individuele omstandigheden van het geval zo'n grote rol spelen dat 
het niet mogelijk is een voldoende geobjectiveerd sanctiebeleid te formuleren. 
Administratieve organen zijn geen rechters. Opleiding en aanstelling van aparte 
strafopleggers, zoals de fiscus overweegt, kunnen wel voor een rechterlijke attitude 
zorgen, maar het sanctionerende orgaan blijft partij bij het geschil. Bovendien doet 
zich hier ook het tweede criterium gelden: omdat administratieve sanctionering veelal 
massaal gepleegde feiten zal betreffen, kan van de administratie niet worden ver-
wacht dat ze als een rechter tewerkgaat en ieder geval binnenstebuiten keert. Een en 
ander brengt wel met zich mee dat het uit een oogpunt van doelmatigheid èn rechts-
gelijkheid vereist is dat de administratie in een beleid vastlegt welke sanctie in een 
bepaald (standaard-)geval in de regel zal worden opgelegd. Dit nu is niet mogelijk 
als in de praktijk van alledag zo'n variëteit aan gevallen bestaat dat ze niet in een 
beperkt aantal duidelijk afgebakende categorieën zijn in te delen. Deze situatie zal 
zich met name voordoen indien bij de sanctietoemeting de subjectieve (de persoon 
betreffende) aspecten van het geval de objectieve aspecten overwegen. In zo'n 
situatie is bij uitstek een taak weggelegd voor de (straf-)rechter. 
Dit criterium vertoont veel gelijkenis met de onder anderen door De Doelder en de 
Commissie-Mulder aan overheveling van bepaalde overtredingen naar het admini-
stratieve recht gestelde eis, dat een tariefmatige afdoening mogelijk moet zijn. 
Daarbij hebben zij echter een veel rigidere sanctionering voor ogen, met vaste tarie-
ven waarvan nauwelijks afwijking mogelijk is.71 Hemeen dat binnen een duidelijk 
69 Dit behoeft niet per se een strafrechter te zijn theoretisch is denkbaar dat ook aan de admini-
stratieve rechter de bevoegdheid wordt verleend om een vrijheidsstraf op te leggen. Zo bezien 
is het niet geheel zuiver om te spreken van een keuze tussen administratief recht en straf-
recht 
70 Zie bijvoorbeeld L.H.C. Hulsman, a.w. (1965), p. 15. 
71 Zie bijvoorbeeld de Commissie-Mulder, a w., p. 36-39. 
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sanctiebeleid meer ruimte voor afstemming van de sanctie op het individuele geval 
kan bestaan dan zij kennelijk verantwoord achten.72 
3.4 Conclusies 
Mede ten gevolge van de in het vorige hoofdstuk getoonde ontwikkeling met be-
trekking tot de toepassing van artikel 6 EVRM op administratieve sancties is het 
vraagstuk van de verhouding tussen het administratieve en het strafrechtelijke sanc-
tiestelsel hoogst actueel. Enerzijds wordt de administratieve straf thans voor vol 
aangezien en als een serieus alternatief voor de strafrechtelijke sanctie beschouwd, 
anderzijds is de administratieve sanctionering onder het regime van artikel 6 aan 
meer eisen gebonden dan voorheen, hetgeen haar aantrekkingskracht op de rechts-
handhavers wellicht zal doen afnemen. In ieder geval kan men bij deze stand van za-
ken het administratieve recht en het strafrecht nauwelijks nog als twee "gescheiden 
werelden" zien. Nu beide één gemeenschappelijk doel hebben: de handhaving van 
het recht, dient er een zekere taakverdeling c.q. afstemming tussen beide sanctiestel-
sels plaats te vinden. Op zijn minst dient de ene hand te weten wat de andere hand 
doet, zodat daarmee eventueel rekening kan worden gehouden. 
Een "natuurlijke" taakverdeling tussen administratief recht en strafrecht is er niet. 
Uit het Bendenoun-arrest blijkt dat het Europese Hof het terrein van de administra-
tieve sanctionering niet beperkt ziet tot "minor" onrecht. Sterker nog, ik stel me op 
het standpunt dat er geen onrecht is dat uitsluitend via het ene of het andere sanctie-
stelsel kan worden afgedaan, zij het dat als men bepaald onrecht met een vrijheids-
benemende sanctie wenst te bedreigen, inschakeling van het strafrecht op grond van 
de Grondwet en het EVRM verplicht is. Hierbij speelt mijn opvatting een rol dat de 
administratieve rechtsbescherming niet inferieur is aan de bescherming die het straf-
recht biedt. Zij is slechts anders georganiseerd, inaar dient even zo goed volledig 
recht te doen aan de belangen van de vervolgde burger. Uiteindelijk berust een ratio-
nele taakverdeling tussen administratief recht en strafrecht op een afweging van be-
langen, op het vinden van van een juist evenwicht tussen doelmatigheid en rechts-
bescherming. Uitgangspunt bij deze afweging is dat er een zekere evenredigheid 
dient te bestaan tussen de ernst van het onrecht, de zwaarte van de sanctie en de mate 
van rechtsbescherming. 
In § 3.3 heb ik een achttal criteria voor toedeling van onrecht aan het administra-
tieve dan wel het strafrechtelijke sanctiestelsel gegeven. Het zijn geen absolute crite-
ria;73 ze zullen vaak in tegengestelde richting wijzen. Over de uitkomst van de af-
weging zal men dan ook van mening kunnen verschillen, afhankelijk van het ge-
72 Ook de Commissie-Kortmann, a.w., p. 46-48, meent dat een tarievenstelsel voldoende 
ruimte voor afwijking moet laten. 
73 Met uitzondering van het zevende criterium (vrijheidsbenemende sancties), dat prohibitief is 
voor administratieve sanctionering. 
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wicht dat men toekent aan de verschillende criteria. Bovendien kan de uitkomst ver-
schillen naar gelang het niveau waarop de afweging plaatsvindt. Ik bedoel hiermee 
dat het toedelingsvraagstuk niet alleen op het niveau van de wetgeving speelt, maar 
ook op uitvoerend c.q. beleidsniveau. Er kunnen immers goede redenen zijn om be-
paald onrecht wettelijk dubbel te sanctioneren door het zowel met een administra-
tieve als een strafrechtelijke sanctie te bedreigen. De ernst van een bepaalde overtre-
ding kan bijvoorbeeld sterk variëren, zodat zij niet bij voorbaat als een gering feit 
aan het administratieve recht kan worden voorbehouden (zie het eerste criterium). Of 
men hecht in een bepaald geval grote waarde aan een symbolische strafbaarstelling 
naast administratieve sanctionering (zie het vijfde criterium). De vereiste afstemming 
van administratieve en strafrechtelijke sanctionering dient dan op uitvoerend niveau 
plaats te vinden. 
In de volgende twee hoofdstukken zal onder andere worden getracht de hier 
ontwikkelde ideeën te concretiseren voor het terrein van de belastingen en de sociale 
zekerheid. 
HOOFDSTUK IV 
De vormgeving van het administratieve sanctie-
stelsel 
4.1 Inleiding 
Uit het rechtspraakonderzoek in hoofdstuk II is gebleken dat artikel 6 EVRM ca. 
ingrijpende consequenties heeft voor administratieve sanctionering. Nu deze conse-
quenties op belangrijke punten enigszins zijn uitgekristalliseerd, wordt het tijd ze, 
voor zover mogelijk, te codificeren. Bovendien komt de vraag op of de eisen van 
artikel 6 EVRM ca. niet nopen tot een (verdergaande) modificatie van de admini-
stratieve sanctiestelsels, een vraag waarover de rechter zich uiteraard niet kan uit-
spreken daar hij gebonden is aan de bestaande procesrechtelijke kaders en regels. 
Deze vraag is des te prangender, als men de verhouding tussen het strafrecht en het 
administratieve recht niet als een "natuurlijk", vaststaand gegeven beschouwt, maar 
een herverkaveling van beide gebieden op basis van rationele criteria principieel mo-
gelijk en wenselijk acht (zie het vorige hoofdstuk). 
In dit hoofdstuk zal ik trachten de fundamenten en bouwstenen van een admini-
stratief sanctiestelsel te achterhalen. Dit zal geschieden door middel van een recon-
structie van de administratieve sanctiestelsels op het terrein van het belastingrecht en 
het sociaal-zekerheidsrecht, waarbij overigens wel zo veel mogelijk zal worden toe-
gewerkt naar generaliseerbare uitkomsten. De eisen van artikel 6 EVRM ca. en de 
toedelingcriteria uit het vorige hoofdstuk zijn de instrumenten waarmee de recon-
structie zal worden uitgevoerd. Uiteraard zal de nodige aandacht worden besteed aan 
de ten tijde van het schrijven van dit onderzoeksverslag aanhangige voorstellen tot 
wijziging van de administratieve sanctiestelsels in de belastingen en de sociale ze-
kerheid: het reeds ingediende wetsvoorstel 23470 inhoudende wijziging van de 
Algemene wet inzake rijksbelastingen en van de Invorderingswet 1990 in verband 
met de herziening van het stelsel van administratieve boeten en van het fiscale straf-
recht (voor het gemak aangeduid als: wetsvoorstel fiscale boete) en een wetsvoorstel 
tot wijziging van de sociale zekerheidswetten in verband met de nadere vaststelling 
van een stelsel van administratieve sancties (boeten en maatregelen); van dit laatste 
voorstel kon ik alleen over een voorontwerp beschikken omdat het ten tijde van het 
schrijven nog bij de Raad van State lag (ik zal het dan ook aanhalen als: vooront-
werp sociale-zekerheidsboete). 
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4.2 De overtreding 
4.2.1 De aard van de overtreding 
Een administratieve sanctie volgt op overtreding van de wet. Zo'n overtreding be-
staat uit de niet-nakoming door de betrokkene van een op hem rustende verplichting. 
In de belastingen en (vooral) de sociale zekerheid bestaat een diversiteit aan ver-
plichtingen. Daarvan vormen de informatieverplichtingen een grote en belangrijke 
categorie. Hieronder versta ik de verplichtingen die ertoe strekken het bestuur te 
voorzien van de benodigde informatie ter vaststelling van het recht op uitkering of de 
wettelijk verschuldigde belasting. Eigenlijk zijn alle verplichtingen die ten dienste 
staan van de belastingheffing (zie artt. 47 e.v. AWR), informatieverplichtingen. Ook 
een inzageverstrekkingsplicht of een boekhoudplicht dienen immers de informatie-
garing door de fiscus. De belangrijkste fiscale informatieverplichting is uiteraard de 
aangifteplicht. De sociale-zekerheidswetten kennen behalve verplichtingen die op de 
verschaffing van specifieke informatie zien, ook een algemene mededelingsplicht: de 
verplichting van de betrokkene om aan het uitvoeringsorgaan op diens verzoek of uit 
eigen beweging onverwijld alle feiten en omstandigheden mee te delen, waarvan 
hem redelijkerwijs duidelijk moet zijn dat zij van invloed kunnen zijn op de uitke-
ring.' 
Naast de informatieverplichtingen onderscheidt men in de sociale zekerheid de 
zogenaamde medewerkingsverplichtingen, die ertoe strekken het beroep op uitkerin-
gen te voorkomen of te beperken.2 Het gaat hier om regels gericht op het voorko-
men van het door de betreffende sociale-zekerheidswet gedekte risico (bijv. werk-
loosheid of arbeidsongeschiktheid) of - als het onverhoopt toch is ingetreden - op 
het bekorten van de duur van het risico.3 Typische medewerkingsverplichtingen zijn 
bijvoorbeeld de verplichtingen die ertoe strekken passende arbeid te behouden of te 
verkrijgen,4 en de verplichting om zich in te schrijven bij het arbeidsbureau.5 De 
term "medewerkingsverplichtingen" vind ik overigens niet zo duidelijk, omdat hij 
1 Zie bijvoorbeeld de artikelen 25 aanhef en sub a WW, 80 WAO en (met iets andere formule-
ring) 30 lid 2 ABW. 
2 Zie J.J.A. Kooijman, Recht op periodieke uitkeringen in het sociaal zekerheidsrecht, diss. 
KUN, Nijmegen 1989, p. 197 en J.M. Verheul, Fraude en misbruik in de sociale zekerheid, 
aspecten van strafrechtelijke handhaving, diss. KUN, Deventer 1989, p. 54/55. Ook (iets) 
andere indelingen treft men aan. Zo onderscheidde De Leede tussen de (actieve, algemene) 
mededelingsplicht, de (passieve) informatieplicht en medewerkingsplichten. Onder de laatste 
categorie verstond hij enerzijds voorschriften ten behoeve van controle door het uitvoerings-
orgaan en anderzijds voorschriften die beogen "een verandering te bewerkstelligen", bij welke 
laatste soort voorschriften hij vermoed ik "mijn" risicobeperkingsplichten op het oog had. 
L.J.M, de Leede, Het sociale verzekeringsrecht in het administratieve recht, Preadvies 
Vereniging voor Administratief Recht, Geschriften van de Vereniging voor administratief 
recht nr. LXX, Groningen 1973, p. 46. 
3 Aldus de memorie van toelichting bij het voorontwerp sociale-zekerheidsboete, $ 6. 
4 Zie artikel 24 lid 1 sub b WW. 
5 Zie bijvoorbeeld de artikelen 28 lid 1 sub a WAO en 26 lid 1 sub d WW. 
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ook wel in heel ruime zin wordt gebruikt, waarin hij dan ook informatieverplichtin-
gen omvat.6 Ik zal dan ook spreken van "risicobeperkingsplichten". 
Het voorontwerp sociale-zekerheidsboete gaat uit van een strikt onderscheid tus-
sen informatieverplichtingen en riscobeperkingsplichten. Voor schending van de 
eerste soort verplichtingen introduceert het de administratieve boete, terwijl schen-
ding van de laatste soort gesanctioneerd blijft met een weigering van de uitkering, 
welke sanctie de naam "maatregel" heeft gekregen. Voor dit onderscheid worden 
verschillende redenen aangevoerd.7 Allereerst gaat het hier volgens de memorie van 
toelichting om twee geheel verschillende soorten overtredingen: de (niet-strafbare) 
schending van een riscobeperkingsplicht is een specifiek met onderwerp en doel van 
de betreffende sociale-zekerheidswet samenhangende overtreding, die het typisch 
laakbare mist van de (behalve administratief) ook strafrechtelijk te sanctioneren 
schending van een informatieverplichting. Voorts heeft ook de sanctie volgens de 
toelichting een andere aard: met de sanctie op schending van een riscobeperkings-
plicht is geen leedtoevoeging beoogd, maar zij is veelal sterk op de herinschakeling 
in de arbeid gericht. Daarentegen past op schending van een informatieverplichting 
een punitieve sanctie als een boete.8 
Het door het voorontwerp sociale-zekerheidsboete (expliciet) gemaakte onder-
scheid vindt men al langer, tussen de regels, terug in het handhavingsbeleid met be-
trekking tot de sociale zekerheid. Aan de ene kant is er de fraudebestrijding, waarin 
de administratieve sanctionering vanuit een strafrechtelijke invalshoek wordt bena-
derd.9 Strafrechtelijke doeleinden staan daarin voorop. Het gaat bij de sanctie-op-
legging dan ook niet zozeer om individuele gedragsbeïnvloeding, als wel om meer 
algemene doeleinden als generale preventie en uitdrukking van maatschappelijke af-
keuring. Van de administratieve sanctie-oplegger wordt verder een meer strafrech-
terlijke attitude gevergd, onder andere inhoudend dat hij rekening houdt met alle 
omstandigheden van het geval. In deze benadering van administratieve sanctionering 
is de introductie van een administratieve boete een vrij logische stap. Aan de andere 
kant is er een sector van de handhaving waarin de administratieve sanctie wordt be-
schouwd als een instrument van het arbeidsmarktbeleid, als een stimulans gericht op 
herinschakeling in het arbeidsproces; dit is dus de "maatregel" uit het voorontwerp. 
Individuele gedragsbeïnvloeding staat bij deze sanctionering voorop. Deze benade-
ring brengt een zekere objectivering van de te sanctioneren gedragingen met zich 
mee, in die zin dat alleen die aspecten een rol spelen die verband houden met de ar-
beidsmarkt en de mogelijkheden van de betrokkene op die markt. Meer subjectieve, 
6 Zie het voorgestelde artikel 5 1.10 Awb, dat, als complement op de toezichtbevoegheden, 
een algemene medewerkingsverplichling schept 
7 Zie de memorie van toelichting, §§ 6 en 7. 
8 Een en ander leidt de opstellers van hel voorontwerp lot de conclusie dat de oplegging van 
een sanctie wegens schending van een riscobeperkingsplicht niet is aan te merken als een 
"criminal charge" in de zin van artikel 6 EVRM, de oplegging van een administratieve boete 
wegens (informatie-)fraude wel. Zie hierover § 2.1.3 onder b. 
9 Exemplarisch voor deze benadering is de nota "Aspecten van rechtshandhaving op het gebied 
van de sociale zekerheid", Kamerslukken II 1991/92, 224S7, nrs. 2, т.п. hfd. II en VI. 
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persoonlijke factoren verdwijnen dan naar de achtergrond, zodat het bestuur stan-
daardsancties kan hanteren (zie artt. 14a en 14b RWW, waarin per categorie gedra-
gingen een in beginsel vaste sanctie geldt). 
Iets van het onderscheid tussen (schending van) informatieverplichtingen en 
(schending van) riscobeperkingsplichten klinkt door in het fiscale onderscheid tus-
sen de zogenaamde ordeboeten en niet-ordeboeten, in het wetsvoorstel fiscale boete 
omgedoopt in respectievelijk verzuimboeten en vergrijpboeten, welke terminologie 
ik verder zoveel mogelijk zal aanhouden. Verzuimboeten zouden zijn gericht op het 
inscherpen van een gebod tot medewerking. Het betreft hier de lichte fiscale boeten, 
die volgen als men niet tijdig aan zijn aangifte- of betalingsverplichting voldoet. De 
zware vergrijpboeten zouden zijn gericht op het bestraffen van verwijtbaar handelen 
of nalaten.10 Wortel drukte het aldus uit dat bij de verzuimboeten het "deterrent" as-
pect overheerst en bij de vergrijpboeten het "punitive" aspect.11 
De wetgever lijkt dus uit te gaan van twee soorten overtredingen en sancties. Er 
zijn overtredingen die deze benaming eigenlijk niet verdienen, maar eerder getuigen 
van een onvoldoende coöperatieve houding van de burger. De sanctie dient ertoe 
deze houding te corrigeren; zij is het noodzakelijke duwtje in de rug. En er zijn de 
laakbare gedragingen van hen die de regels aan hun laars lappen en hiervoor straf 
verdienen. De wetgever lijkt dus nog een wezensonderscheid te maken, dat tot ver-
schillende administratieve-sanctieregimes leidt (weigering van de uitkering versus 
sociale-zekerheidsboete, orde- versus niet-ordeboete). De toelichting bij het wets-
voorstel fiscale boete geeft overigens al blijk van een zakelijker benadering door het 
onderscheid tussen verzuimen en vergrijpen vooral te zoeken in het verschil in ernst 
van de gedragingen.12 
Al vaker in dit boek heb ik erop gewezen dat een essentialistisch onderscheid, 
gebaseerd op een zo vaag criterium als de aard van de overtreding of de sanctie, 
problematisch is. Dat de schending van een informatieverplichting, zoals de opstel-
lers van het voorontwerp sociale-zekerheidsboete constateren, strafbaar is, maar de 
schending van een riscobeperkingsplicht niet, zegt op zich niets over de aard van die 
schending. Zoals ik in § 3.3 heb geponeerd is er mijns inziens immers geen onrecht 
dat zich niet leent voor strafrechtelijke sanctionering. Ook is een notie als laakbaar-
heid niet voorbehouden aan het strafrecht: niet-naleving van de regels van ons col-
lectieve stelsel, strafbaar of niet, is steeds moreel afkeurenswaardig (zie § 1.3). Ten 
slotte is het ook niet mogelijk sancties te onderscheiden in sancties die gericht zijn op 
individuele gedragsbeïnvloeding (de maatregel van weigering van de uitkering, de 
ordeboete) en schuldvergeldende sancties (de sociale-zekerheidsboete, de niet-orde-
boete). Alle (straf-)sancties hebben zowel een preventief als een repressief aspect, zij 
10 Aldus nog de memorie van toelichting bij het oude wetsvoorstel fiscale boete. Zie 
Kamerstukken II 1988/89, 21058, nr. 3, p. 7/8. 
11 J. Wortel, Vervolgen in belastingzaken, diss. KUN, Deventer 1991, p. 66. 
12 Kamerstukken II 1993/94, 23470, nr. 3 (memorie van toelichting), p. 9. 
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het dat de nadruk soms meer op het ene dan op het andere aspect ligt.13 Het onder­
scheid dat het voorontwerp sociale-zekerheidsboete maakt tussen informatiever­
plichtingen en riscobeperkingsplichten, en de gevolgen die het aan dat onderscheid 
verbindt, ontberen dan ook een deugdelijk fundament.14 Dit blijkt overigens al uit 
het voorontwerp zelf, dat niet steeds consequent is in de uitwerking van het onder­
scheid. Waarom staat er bijvoorbeeld geen administratieve boete op het niet voldoen 
aan de identificatieplicht - toch een typische informatieverplichting, die heel wel 
frauduleus kan worden geschonden -, maar moet deze overtreding met een maatregel 
(een weigering van de uitkering) worden gesanctioneerd (zie bijv. art. 27 lid 1 
nieuw WW)?15 
In beginsel komt een schending van een riscobeperkingsplicht uit de sociale ze­
kerheid in aanmerking voor strafrechtelijke sanctionering en a fortiori voor opleg­
ging van een administratieve boete. Dat een dergelijke overtreding toch op geheel 
andere wijze wordt gesanctioneerd, vloeit dan ook niet voort uit de aard van de 
overtreding of de op te leggen sanctie, maar dient zijn rechtvaardiging in andere 
gronden te vinden. Wat de keuze tussen het administratieve en het strafrechtelijke 
sanctiestelsel betreft, kunnen deze gronden zijn gelegen in de toedelingscriteria die ik 
in hoofdstuk Ш heb geformuleerd. Zo is er veel voor te zeggen om de schending 
van riscobeperkingsplichten primair administratief te sanctioneren nu hierbij ge­
dragsbeïnvloeding en stimulering voorop staan en de betrokkene beter niet meteen 
met een beladen sanctie als de strafrechtelijke sanctie kan worden bedreigd (vgl. het 
vierde criterium; zie hierover ook § 4.7). Voorts kunnen er ook binnen het admini-
stratieve sanctiestelsel goede redenen zijn voor differentiatie. Zo kan het verschil in 
emst van de overtreding (beter dan de zogenaamde aard ervan) verklaren c.q. recht-
vaardigen waarom de regimes voor de oplegging van fiscale verzuimboeten respec-
tievelijk vergrijpboeten verschillen. Verder is het gelet op de doeleinden van de ver-
schillende sancties begrijpelijk waarom de introductie van een sociale-zekerheids-
boete beperkt blijft tot de schending van informatieverplichtingen. Als een sanctie, 
zoals bij schending van riscobeperkingsplichten, primair is gericht op inschakeling 
in de arbeid, is er immers weinig behoefte aan de mogelijkheid om iemand nog een 
sanctie op te kunnen leggen als hij al een baan heeft gevonden en uit de uitkering is. 
13 J. Wortel, a.w„ p. 66/67. Niet ontkend kan bijvoorbeeld worden dat de niet-ordeboeten 
(behalve tot bestraffing van verwijtbaar handelen) er mede toe strekken om (op hardhandiger 
wijze dan bij de ordeboeten) een gebod tot medewerking in te scherpen. Zie G.J.M. Corstens, 
Strafrechtelijk optreden naast boete-oplegging, het gezichtspunt van de strafrechtsjurist, 
WFR 1989/5890, p. 1379/1380. De Afdeling geschillen van bestuur merkte ten aanzien van 
een weigering van de uitkering wegens een te beperkte opstelling met betrekking tot inscha-
keling in de arbeid op, dat bij de beoordeling van de sanctie in beroep geen rekening kan wor-
den gehouden met een eventueel nadien in positieve zin gewijzigde opstelling van de betrok-
kene. Zon verbetering, die "mede wordt beoogd met de sanctie, (kan immers) niet weg-
nemen, dat gedurende de aan de sanctie voorafgaande periode de kansen op inschakeling in de 
arbeid zijn geschaad." AG RvS 11 januari 1991, JABW 1991/65. 
14 Zie ook de kritiek van de Sociale Verzekeringsraad op het voorontwerp. Sanctie- en terugvor-
deringsbepahngen, A 93/30, Zoetermeer 1993, p. 18/19 en 21. 
15 Zie ook de toelichting op artikel 27 lid 1 nieuw WW. 
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4.2.2 De ernst van de overtreding 
De ratio van het fiscale onderscheid tussen verzuimbœten en vergrijpboeten lijkt 
zoals gezegd vooral gelegen in het verschil in ernst tussen de betreffende overtredin-
gen. Typische verzuimbœten zijn in het huidige boetestelsel de vijf-procentsverho-
ging (van de aanslag) wegens het niet gevolg geven aan de aanmaning om binnen de 
gestelde termijn aangifte te doen (art. 9 lid 3 laatste volzin AWR) en de tien-pro-
centsverhoging wegens te late betaling van een aangiftebelasting (art. 22 AWR). 
Volgens Wortel worden de aan de verzuimbœten ten grondslag liggende overtredin-
gen gekenmerkt door het bij de belastingplichtige ontbreken van de toeleg op de be-
nadeling van de fiscus en doordat ze een juiste belastingheffing niet ernstig in gevaar 
brengen; er is immers slechts sprake van een formeel gebrek in de aangifte of de be-
taling.16 Vergrijpboeten daarentegen volgen op een materiële fout in de aangifte 
waardoor de belastingheffing daadwerkelijk is gefrustreerd en waarvan de belas-
tingplichtige een ernstig verwijt kan worden gemaakt. Zie de artikelen 18 lid 1 en 21 
lid 1 AWR, die een honderd-procentsverhoging van respectievelijk de navorderings-
aanslag en de naheffingsaanslag bevatten voor zover het aan opzet of grove schuld 
van de betrokkene is te wijten dat te weinig belasting is geheven.17 De Hoge Raad 
neemt op grond van artikel 6 lid 2 EVRM aan dat het schuldverwijt bestanddeel is 
van de grondslag vereist voor het opleggen van deze boeten en dat dit bestanddeel 
door de inspecteur moet worden bewezen.18 In dit opzicht kunnen de aan de ver-
grijpboeten ten grondslag liggende feiten dus op één lijn worden gesteld met de mis-
drijven, de ernstigste feiten uit het strafrecht, die ook alle als delictsbestanddeel op-
zet of culpa hebben. 
Het wetsvoorstel fiscale boete breidt het aantal boeten uit. Een belangrijk verschil 
met het huidige stelsel is dat het ook mogelijk wordt vergrijpboeten op te leggen als 
de belastingheffing niet daadwerkelijk is gefrustreerd, dus ook wegens een te late 
betaling van een aangiftebelasting - mits uiteraard aan opzet of grove schuld te wijten 
- (art. 67f nieuw AWR) en wegens het niet, onjuist of onvolledig doen van een 
aangifte, welk verzuim nog voor de aanslagregeling wordt ontdekt (art. 67d nieuw 
AWR). Na invoering van het nieuwe stelsel blijft dus als kenmerkend onderscheid 
tussen de verzuimbœten en de vergrijpboeten over dat voor oplegging van de laatste 
opzet of grove schuld van de belastingplichtige is vereist. 
16 J. Wortel, a.w., p. 52. 
17 De tien-procentsverhoging van artikel 21 lid 1 AWR (voor zover er géén sprake is van opzet 
of grove schuld) kan wettelijk zowel worden opgelegd wegens een typisch ordefeit als we-
gens onjuistheden in een eerdere aangifte of betaling. Zie § 16 lid 2 sub a en § 19 sub с 
ЛВ 1993. In het laatste geval (gebleken onjuistheden zonder opzet of grove schuld) blijft 
oplegging echter achterwege (§ 20 VAB 1993). Overigens kan ook de op het eerste gezicht 
typische ordeboete van artikel 22 AWR (wegens te late betaling) voortkomen uit een on­
juistheid. In dat geval stelt § 23 VAB 1993 opzet of grove schuld als voorwaarde voor op­
legging en functioneert de boete dus meer als een niet-ordeboete. 
18 HR 15 juli 1988, BNB 1988/270 m.nt. J.E.A.M. van Dijck, FED 1988/708 m.nt. P.J. 
Wattel. 
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De sociale-zekerheidswetgeving maakt geen onderscheid tussen qua emst lichte 
en zware administratieve overtredingen. Ook het voorontwerp sociale-zekerheids-
boete kent zo'n onderscheid niet. Het introduceert maar één soort administratieve 
boete: een boete van maximaal 5000 gulden ingeval de betrokkene zijn algemene 
mededelingsplicht niet of niet behoorlijk is nagekomen (zie bijv. art. 27a nieuw 
WW). De mededelingsplicht houdt in dat de betrokkene verplicht is aan de bedrijfs-
vereniging op haar verzoek of uit eigen beweging onverwijld alle feiten en omstan-
digheden mede te delen, waarvan hem redelijkerwijs duidelijk moet zijn dat zij van 
invloed kunnen zijn op, kortweg, de uitkering (art. 25 nieuw WW). Lezing van deze 
bepalingen in samenhang leert dat voor boete-oplegging niet is vereist dat het uit-
voeringsorgaan daadwerkelijk is benadeeld noch dat de betrokkene van zijn plichts-
verzuim een ernstig verwijt kan worden gemaakt. Wel drukt de zinsnede "waarvan 
hem redelijkerwijs duidelijk moet zijn dat..." verwijtbaarheid uit. Weliswaar staat zij 
niet in de boetebepalingen zelf maar in de omschrijving van de mededelingsplicht, 
maar doordat de boetebepalingen aanknopen bij de mededelingsplicht vormt de zin-
snede mijns inziens een bestanddeel van de boetegrondslag. Dit schuldbestanddeel 
zal dan ook ingevolge artikel 6 lid 2 EVRM door de vervolgende instantie, i.e. het 
uitvoeringsorgaan, moeten worden bewezen. Of aan dit bewijs dezelfde eisen wor-
den gesteld als in het strafrecht aan het bewijs van schuld (culpa) waag ik echter te 
betwijfelen. Veeleer dan aan de door het strafrecht (en de fiscale niet-ordeboetebepa-
lingen) geëiste aanmerkelijke of grove schuld, lijkt te zijn gedacht aan lichte schuld 
(culpa levis).19 Hoe dan ook, onjuist is de stelling in § 7 van de memorie van toe-
lichting dat het hier zou gaan om bestraffing van feiten waaraan geen beoordeling 
van opzet of schuld te pas komt. 
De opstellers van het voorontwerp sociale-zekerheidsboete achten zodanige over-
eenkomsten tussen "hun" boete en de fiscale verzuimboeten aanwezig - waarbij zij 
met name het oog hebben op de respectieve boetemaxima -, dat zij voor de opleg-
ging van de boete hetzelfde regime gerechtvaardigd achten.20 Los van de eisen die 
aan de oplegging moeten worden gesteld, ben ik echter van mening dat de sociale-
zekerheidsboete qua emst van de betreffende overtreding meer op een vergrijpboete 
lijkt. Wat het strafmaximum betreft merkt ik allereerst op dat dit slechts in relatieve 
zin betekenis heeft voor de emst van het feit. In het licht van de financiële situatie 
van de doorsnee uitkeringsfraudeur is het maximum van 5000 gulden waarschijnlijk 
nog niet zo laag, zeker als men in aanmerking neemt dat de strafrechter voor uitke-
ringsfraude geen hogere boeten pleegt op te leggen dan van 2000 gulden.21 Verder 
blijkt uit de memorie van toelichting dat de voorgestelde boete niet primair ziet op 
overtredingen die een ordelijk verloop van het uitkeringsproces verstoren en meer uit 
onoplettendheid dan uit kwade bedoelingen voortkomen, maar op overtredingen 
waarbij de betrokkene het, net als bij de vergrijpboeten, toelegt op de benadeling van 
19 Zie voor de inhoud van het begrip schuld ook § 4.2.3. 
20 Memorie van toelichting, § 7. 
21 Dit bedrag wordt in de toelichting op artikel 27a lid 1 nieuw WW genoemd. 
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de overheid. Centraal staan namelijk volgens de toelichting de al dan niet geslaagde 
pogingen tot benadeling van het uitvoeringsorgaan. Als iemand iets niet heeft ge-
meld dat weliswaar relevant is voor de uitkering (bijv. in verband met de leefsitua-
tie), maar verder geen gevolgen heeft voor de uitkering, dient een boete in de regel 
dan ook achterwege te blijven.22 Meer in het algemeen moet men stellen dat de kem 
van het wetsvoorstel is gelegen in de fraudebestrijding, met name in een optimale 
aansluiting van de administratieve sanctiemogelijkheden op de strafrechtelijke ver-
volging en bestraffing van fraude. In strafrechtelijke zin gaat het bij de oplegging 
van de sociale-zekerheidsboete derhalve om de afdoening van een misdrijf (bijv. 
valsheid in geschrift, zie art. 225 Sr). 
Kortom, anders dan het voorontwerp sociale-zekerheidsboete zou ik deze boete 
niet op één lijn willen zetten met de fiscale verzuimboeten, maar met de vergrijpboe-
ten. De vraag is of dit consequenties zou moeten hebben voor het regime dat op de 
oplegging van de boete van toepassing is. In ieder geval ligt het voor de hand in de 
boetebepalingen het bestanddeel "opzet of grove schuld" op te nemen. Thans vallen 
onder deze bepalingen - onbedoeld, als ik de toelichting goed begrijp - ook nog de 
informatieverzuimen uit onoplettendheid, zonder kwade bedoelingen. Uit een oog-
punt van zuinigheid met criminalisering behoren de boetebepalingen geen groter be-
reik te hebben dan noodzakelijk is. Het is bovendien op zijn minst inconsequent dat 
de officier van justitie in een geval van fraude opzet moet bewijzen, terwijl het uit-
voeringsorgaan zich om geen schuldbestanddeel behoeft te bekommeren.23 Het is 
overigens de vraag wat de Europese rechter van de boetebepalingen in de redactie 
van het voorontwerp zou vinden. De memorie van toelichting wijst op het 
Salabiaku-arrest, waarin het Hof strafbaarstelling van een "blote" gedraging, on-
geacht opzet of schuld, in beginsel toelaatbaar acht, mits daarbij redelijke grenzen, 
die rekening houden met wat op het spel staat en met de rechten van de verdediging, 
niet te buiten worden gegaan.24 In § 4.2.3 zal een nieuwe formulering van de boete-
bepalingen worden voorgesteld die alle twijfel over de toelaatbaarheid uit een oog-
punt van artikel 6 lid 2 EVRM wegneemt en het bereik van de boetebepalingen be-
perkt tot de gevallen van ernstige verwijtbaarheid waarvoor de boete is bedoeld. 
Voor zover betreft de op het uitvoeringsorgaan rustende bewijslast, dient mijns 
inziens dus voor de sociale-zekerheidsboete, gelet op de emst van de overtreding, 
het regime van de vergrijpboeten te gelden. Op de vraag of dit regime ook overigens 
in de plaats moet komen van het regime dat is voorgesteld, kom ik verderop terug 
(zie § 4.6.3). Wel wil ik hier de vraag opwerpen of het geoorloofd is om, zoals in 
22 Memorie van toelichting, § 5. 
23 De eerlijkheid gebiedt te zeggen dat sommige wetten de schending van de informatieplicht 
nog in een overtredingsvariant (dus zonder schuldbestanddeel) kennen (zie bijv. artt. 84n 
ABW en 93 WAO). Mijns inziens ligt echter in het systeem van de Richtlijn uitkerings-
fraude 1993 en de bijbehorende requireerrichtlijn besloten dat alleen voor de misdnjfvanant 
wordt vervolgd. 
24 EHRM 7 oktober 1988, Senes A no. 141-A. NJ 1991, 351 m.nt. EAA, NJCM-Bulletin 14-
4 (1989), p. 495 e.v. m.nt. T. Spronken, FED 1990/420 m.nt. M.W.C. Fetens, overwe-
ging 27 en 28. 
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het wetsvoorstel fiscale boete, een verschillend regime te hanteren naar gelang de 
ernst van de overtreding c.q. de zwaarte van de sanctie. Mijns inziens is daar niets 
op tegen. In § 3.3 heb ik al aangegeven dat het een goed uitgangspunt is dat er een 
zekere evenredigheid bestaat tussen de ernst van het onrecht, de zwaarte van de 
sanctie en de mate van rechtsbescherming. Ook het Europese Hof laat zoals gezegd 
ruimte voor een genuanceerde toepassing van de diverse in artikel 6 EVRM besloten 
liggende waarborgen. Hierbij mag het belang van de zaak een rol spelen, zoals bij­
voorbeeld uit het aangehaalde Salabiaku-arrest blijkt. 
4.2.3 De omschrijving van de overtreding 
Het legaliteitsbeginsel eist dat met een strafsanctie te bedreigen gedragingen vol­
doende duidelijk worden omschreven c.q. omlijnd, opdat de burger weet wanneer 
hij de grenzen die de wet stelt, overschrijdt.25 In deze paragraaf zal blijken dat het de 
wetgever in het sociaal-zekerheids- en het belastingrecht niet altijd meevalt het straf­
waardige gedrag in duidelijke delictsomschrijvingen te vatten. 
De aan de fiscale verzuimboeten ten grondslag liggende overtredingen zijn vrij 
duidelijk omschreven. Het niet binnen een bepaalde termijn aangifte doen of betalen 
van de belasting is een eenvoudig vast te stellen feit, waaraan geen lastige beoorde­
ling van het schuldverwijt te pas komt. De aan de bestaande vergrijpboeten ten 
grondslag liggende feiten zijn daarentegen vaag omschreven: het aan opzet of grove 
schuld van de betrokkene te wijten zijn dat te weinig belasting is geheven (art. 18 lid 
1 en 21 lid 1 AWR).26 In strafrechtelijke termen heet dit een materieel delict of ge-
volgsdelict.27 Zo'n delict bestaat uit de krenking van een bepaald rechtsgoed (bijv. 
opzettelijke levensberoving, art. 287 Sr), ongeacht de wijze waarop dit gevolg 
wordt bewerkstelligd. Deze techniek van delictsomschrijving is in het algemeen va­
ger dan de formele delictsomschrijving, waarbij de wetgever straf stelt op een min of 
meer concrete gedraging die verondersteld wordt het achterliggende rechtsgoed te 
krenken c.q. in gevaar te brengen. Een goed voorbeeld van een formeel omschreven 
delict is gelegen in artikel 9 lid 3 AWR: de te late aangifte. 
De vergrijpboeten bestrijken dus vele gedragingen, aangezien belasting op vele 
manieren kan worden ontdoken. In de fiscale literatuur wordt er bovendien op ge-
25 Zie ook Aanwijzing 144 van de Aanwijzingen voor de regelgeving, gepubliceerd in С 
Borman, Aanwijzingen voor de regelgeving, en andere voor de regelgeving relevante aanwij­
zingen, Zwolle 1993. 
26 Het wetsvoorstel fiscale boete introduceert nog twee nieuwe vergrijpboeten: eentje bij de 
primitieve aanslag (waar ik nog op terugkom) en één wegens te late betaling van een aangif-
tebelasting Deze laatste overtreding lijkt op het eerste gezicht duidelijker omschreven dan de 
andere vergnjpboete-feiten, maar bedacht dient te worden dat te late betaling met alleen het 
gevolg kan zijn van een zuivere termijnoverschrijding, maar ook van een fout c.q onjuist-
heid in een eerdere aangifte of betaling. 
27 Zie voor het navolgende W H.A. Jonkers, Inleiding tot de strafrechtsdogmatiek, Zwolle 
1984, p. 30-33. 
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wezen dat de belastingplichtige in de vervulling van zijn fiscale verplichtingen door 
de grote ingewikkeldheid van het belastingrecht al vrij snel in de fout zal gaan, met 
als (mogelijk) gevolg dat te weinig belasting wordt geheven. In iedere aangifte, zelfs 
van de grootste deskundige, kan dus wel een onjuistheid sluipen.28 Nu kan echter 
niet iedere onjuistheid tot een vergrijpboete leiden, maar alleen die waarvoor de be­
trokkene minstens grove schuld kan worden verweten. De inperking van het bereik 
van de vergrijpboeten zal dus vooral moeten worden gezocht in de vereiste opzet of 
grove schuld. 
Op de inhoud van deze begrippen ben ik reeds in hoofdstuk Π ingegaan (§ 2.2.6 
onder a. ("schuld")). Het ligt voor de hand (en het lijkt in fiscalibus ook praktijk) 
voor die inhoud te rade te gaan bij de invulling die opzet en culpa in het strafrecht 
hebben gekregen. Volgens de strafrechtelijke dogmatiek heeft de opzettelijke dader 
het gevolg gewild. De culpoze dader daarentegen heeft het gevolg juist niet gewild, 
maar had beter moeten en kunnen weten; hij heeft zeer onvoorzichtig, onnadenkend, 
onachtzaam gehandeld.29 Het bijvoegsel "grove" onderscheidt het fiscale culpa-be-
grip mijns inziens overigens niet van het strafrechtelijke. Ook in het strafrecht is 
lichte schuld ("culpa levis") onvoldoende, maar moet het gaan om aanmerkelijke, 
min of meer grove schuld; anders dan in het belastingrecht30 vond men het niet no­
dig dit in de wet tot uitdrukking te brengen.31 
Volgens de (belastingkamer van de) Hoge Raad is van grove schuld in ieder ge­
val geen sprake als de betrokkene een standpunt heeft ingenomen dat in die mate 
verdedigbaar was te achten dat hij redelijkerwijs kon menen zich correct van zijn fis­
cale verplichtingen te hebben gekweten.32 Was zijn standpunt dus niet "in die mate 
verdedigbaar", dan heeft hij grove schuld. Was hij zich bovendien bewust van de 
twijfelachtigheid van zijn standpunt, dan zal de grove schuld - in de strafrechtelijke 
terminologie dan "bewuste schuld" geheten - al snel overgaan in (voorwaardelijk) 
opzet: bewust het geenszins te verwaarlozen risico aanvaarden dat te weinig belas­
ting wordt geheven.33 Aan die kant neigt de grove schuld dus sterk naar het opzet. 
Aan de andere kant bestrijkt zij mijns inziens echter ook gevallen van onbewuste 
schuld, zoals de laakbare slordigheid.34 
28 P.J. Wattel, Fiscaal straf- en strafprocesrecht, tweede druk, Deventer 1989, p. 132 en Ch.J. 
Langereis, Enkele opmerkingen over de herziening van de fiscale boeten en de navordering, 
WFR 1989/5890, p. 1375, E.A.G. van der Ouderaa, De boete-inspecteur, WFR 1992/6019, 
p. 1068. 
29 Zie over culpa en opzet J. Remmelink, mr. D. Hazewinkel-Suringa's Inleiding tol de studie 
van hel Nederlandse Strafrecht, dertiende druk, Arnhem 1994, p. 199 e.v. 
30 Zie Kamerstukken Π 1957/58, deel 1,4080, nr. 29 (nota inzake enige amendementen), p. 3. 
3 1 Noyon - Langemeijer - Remmelink, Het Wetboek van Strafrecht, Inleiding, p. 56 (suppl. 
28). Alleen in artikel 356 Sr is de term "grove schuld" erdoor geslipt. 
32 HR 7 september 1988, BNB 1988/319 m.nt. J.E.A.M. van Dijck. 
33 Er lijkt dus nog wèl een schuldgraad denkbaar tussen "een normaal geval van grove schuld" 
en (voorwaardelijk) opzet, namelijk wat de oude Leidraad "een meer ernstige vorm van grove 
schuld" noemde. Men moet de Hoge Raad echter toegeven dat hel onderscheid zo subtiel is 
dat het praktisch niet meer hanteerbaar is. HR 4 juli 1990, BNB 1991/131 m.nt. H.J. 
Hofstra. 
34 Zie de toelichting op § 15 lid 1 van de Leidraad administratieve boeten 1984. 
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De geschetste schuldvormen - van culpa levis tot opzet in de zin van oogmerk -
mogen theoretisch mooi te onderscheiden zijn, in fiscale zaken is het bepaald niet 
eenvoudig de (mate van) schuld vast te stellen De beoordeling wordt bemoeilijkt 
door de grote rechtsonzekerheid die omtrent de toepassing van het ingewikkelde en 
vaak voor meerdere uitleg vatbare belastingrecht bestaat Van der Ouderaa spreekt 
in dit verband van de onbepaaldheid van het fiscale recht, die via de begrippen opzet 
en grove schuld doorwerkt in de boetebepalingen35 Deze onbepaaldheid roept vra­
gen op als welke fiscale kennis kan men bij de gemiddelde belastingplichtige en zijn 
adviseur veronderstellen9 En wanneer is een bepaald standpunt niet meer verdedig­
baar9 
Bij sommigen proef ik de vrees dat de grote rechtsonzekerheid ertoe leidt dat van 
belastingplichtigen en belastingadviseurs een dermate grote zorg voor het belang van 
de fiscus wordt geeist dat in geval van onjuistheden al snel kan worden gezegd dat 
deze aan hun opzet of grove schuld zijn te wijten Die vrees heeft overigens niet al­
leen betrekking op de reikwijdte van de vergrijpboetebepahngen, maar ook op die 
van artikel 68 AWR dat, voor zover hier van belang, strafbaar stelt het opzettelijk 
onjuist of onvolledig doen van een bij de belastingwet voorziene aangifte, indien 
daarvan het gevolg zou kunnen zijn dat te weinig belasting zou kunnen worden ge­
heven, en dat dus een niet eens zo veel kleiner bereik dan de boetebepalingen 
heeft36 Zo stelt Wortel dat een ieder die zijn aangifte anders dan met de grootst mo­
gelijke zorg doet, het genoemde misdrijf pleegt en volgens Wattel is iedere onder­
nemer, iedere consulent of accountant zich bewust van de aanmerkelijke kans dat de 
aangifte niet tot op de gulden klopt37 Deze stellingen lijken me rijkelijk overdreven 
De fiscale boete- en strafbepalingen eisen van de belastingplichtige niet het "onmo­
gelijke" (i с het doen van een volledig juiste aangifte) om aan strafte kunnen ont­
komen Wie als belastingplichtige с q belastingadviseur de voorzichtigheid in acht 
neemt die de gemiddelde belastingplichtige с q adviseur betaamt, kan in het alge­
meen geen culpa worden verweten als de aangifte toch onjuist blijkt te zijn 3 8 De 
rechtsonzekerheid omtrent het belastingrecht moet juist reden zijn om niet te snel aan 
te nemen dat iemand aanmerkelijk onvoorzichtig is geweest, laat staan bewust de 
aanmerkelijke kans op een te geringe belastingheffing heeft aanvaard 
Uit de genoemde vrees voor een haast onbegrensd bereik van de vergrijpboete­
bepahngen hebben fiscalisten zich fel verzet tegen de uitbreiding van de mogelijk­
heid tot oplegging van een vergnjpboete tot het stadium van de (primitieve) aanslag-
35 E AG van der Ouderaa, a w , ρ 1066-1068 
3 6 Het is aan een kant zelfs ruimer doordat het gevolgsbestanddeel door zijn dubbele polentiahs 
niets om het lijf heeft Zie Ρ J Wattel, a w , ρ 117 
37 J Wortel, a w, ρ 201-203 en Ρ J Wattel, a w, ρ 132 
38 Aldus ook de Commissie-Van Slooten, die van oordeel is dat het drempelvereiste van ten 
minste grove en bovendien door de inspecteur te bewijzen schuld de argeloze goedwillende 
burger voldoende tegen vexatoire oplegging van een boete beschermt Zie Adviescommissie 
Herziening fiscaal boetestelsel, rapport d d 18 maart 1992, § 20 
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regeling.39 Het enige wat de fiscus thans in dat stadium kan doen, is de aangifte bij 
de vaststelling van de aanslag te corrigeren (zie art. 11 AWR) en eventueel de zaak 
aan het O.M. ter strafvervolging over te dragen. Alleen als de onjuistheid in de aan-
gifte pas na de vaststelling van de aanslag wordt ontdekt, kan (bij de navorderings-
aanslag) een boete worden opgelegd. Teneinde deze lacune op te vullen creëert 
wetsvoorstel 23470 een boete die kan worden opgelegd "(i)ndien het aan opzet of 
grove schuld van de belastingplichtige is te wijten dat (...) de aangifte niet, dan wel 
onjuist of onvolledig is gedaan" (art. 67d lid 1 nieuw AWR). 
De op de strafbaarstelling van artikel 68 AWR geënte omschrijving lijkt op het 
eerste gezicht minder vaag dan die van de bestaande vergrijpboeten, maar zoals uit 
het bovenstaande volgt zijn de begrippen "opzet of grove schuld" en "onjuist of on-
volledig" tamelijk onbepaald. Bij oppervlakkige lezing zou men verder kunnen den-
ken dat hier sprake is van een formeel omschreven delict, waarvoor niet is vereist 
dat het beschermde rechtsgoed daadwerkelijk in gevaar is geweest. Dit is echter 
maar schijn, nu het tweede lid van artikel 67d nieuw bepaalt dat de boete wordt be-
rekend over het bedrag dat "als gevolg van de opzet of de grove schuld van de be-
lastingplichtige niet zou zijn geheven." Al met al is de voorgestelde bepaling niet va-
ger of ruimer dan de andere vergrijpboetebepalingen of artikel 68 AWR.40 Wat van 
de kritiek op de voorgestelde boete overblijft, is de vrees dat de inspecteurs deze in 
kwantitatief opzicht aanzienlijke uitbreiding van hun boetemogelijkheden "minder 
juist" zullen gebruiken.41 Om aan die kritiek tegemoet te komen zullen echter, op 
advies van de Commissie-Van Slooten,42 onder het nieuwe boetestelsel aparte, ge-
specialiseerde en op afstand van de normale aanslagregeling opererende boete-in-
specteurs worden aangesteld. Dit in aanmerking genomen, lijkt er geen reden meer 
om een extra drempel in de onderhavige boetebepaling in te bouwen, in die zin dat, 
zoals wel is voorgesteld,43 bij de primitieve aanslag alleen een vergrijpboete zou 
kunnen worden opgelegd als de aangifte absoluut en relatief gezien aanzienlijk af-
wijkt van de werkelijk verschuldigde belasting. 
Resumerend kunnen we vaststellen dat de omschrijvingen van de aan de ver-
grijpboeten ten grondslag liggende overtredingen noodzakelijkerwijs vaag zijn ge-
houden. Het te beschermen rechtsgoed - de vaststelling tot het juiste bedrag van de 
wettelijke belastingschuld - kan immers op vele manieren worden geschonden c.q. 
in gevaar gebracht. De omschrijvingen zijn dan ook waarschijnlijk niet nader te con-
cretiseren zonder tot de opsomming van een lange reeks van bijzondere gevallen 
39 Zie onder andere Ch.P.A. Geppaart, Een ontoelaatbaar stelsel van administratieve boeten, 
WFR 1989/5890, p. 1388 e.V.. i h.b. p. 1401. 
40 Zie ook (met betrekking tot wetsvoorstel 21058) G.J.M. Corstens, a.w., p. 1382. 
41 Zie onder andere Ch.J. Langereis, a.w., p. 137S. 
42 Commissie-Van Slooten, a.w., § 20. 
43 Ch J. Langereis, a.w., p. 137S, J. Wortel, a.w., p. 194. Zie ook Advies nr. 89 van de Hoge 
Raad d.d. 14 januari 1987, betreffende het voorontwerp van wet tot wijziging van de 
Algemene wet inzake rijksbelastingen (AWR), houdende nadere begrenzing van de bevoegd-
heid tot navorderen en invoering van een verhogingsregeling bij de vaststelling van aansla-
gen, § 5. 
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over te gaan.44 De vaagheid wordt bovendien versterkt door de aan het belasting-
recht kennelijk inherente ingewikkeldheid en onbepaaldheid. Het vereiste van opzet 
of grove schuld perkt het bereik van de vergrijpboeten behoorlijk in, zij het dat deze 
begrippen zelf ook enigszins worden "geïnfecteerd" met de onbepaaldheid van het 
belastingrecht. 
Ook in het sociaal-zekerheidsrecht komt men nogal eens tamelijk onbepaalde be-
grippen tegen. Zo is de grens tussen enerzijds activiteiten bij wijze van vrienden-
dienst of in het kader van een hobby en anderzijds (al dan niet betaalde) "werkzaam-
heden" die relevant zijn voor de (voortzetting van de) WW- of ABW-uitkering en 
dus aan het uitvoeringsorgaan moeten worden gemeld, niet erg scherp.45 En of in 
concreto aan de criteria voor het aanwezig zijn van een "duurzame gezamenlijke 
huishouding" in de zin van artikel 5a ABW is voldaan, is van vele omstandigheden 
afhankelijk.46 Niettegenstaande dergelijke onduidelijkheid wordt wel van de betrok-
kene verwacht dat hij aan het uitvoeringsorgaan uit eigen beweging onverwijld me-
dedeling doet van al datgene wat van belang is voor de uitkering c.q. van alle feiten 
en omstandigheden waarvan hem redelijkerwijs duidelijk moet zijn dat zij van in-
vloed kunnen zijn op de uitkering (zie artt. 30 lid 2 ABW en 25 aanhef en sub a 
WW). De rechtsonzekerheid wordt hiermee in feite voor rekening van de burger ge-
bracht: wil hij volledig aan zijn mededelingsplicht voldoen, dan kan hij maar beter 
alles melden wat maar enigszins van belang lijkt (in verband met werk of leef-
vorm).47 Van tevoren behoeft niet vast te staan dat het betreffende feit invloed op de 
uitkering heeft; de mededelingsplicht is er juist om het uitvoeringsorgaan in de gele-
genheid te stellen dat te kunnen beoordelen. 
Het niet (behoorlijk) nakomen van de mededelingsplicht kan thans leiden tot een 
weigering van de uitkering en in de toekomst tot een administratieve boete (zie bijv. 
art. 27a nieuw WW). Gelet op het als gezegd ruime bereik van de mededelingsplicht 
zal een informatieverzuim al snel in de termen van deze sanctiebepalingen vallen.48 
Allereerst vereisen deze bepalingen niet dat het verzuim daadwerkelijk heeft geleid 
of, in het geval dat het tijdig is ontdekt, zou hebben geleid tot een hogere of langere 
uitkering dan waarop recht bestond. Dit is anders bij de fiscale vergrijpboeten, die 
zoals gezegd alleen kunnen worden opgelegd als door de opzet of de grove schuld te 
44 G.J.M. Corstcns, a.w., p. 1382. 
45 Sociale voorzieningen, Deel 1 (ABW), aant. 6.4 op art. 30 (suppl. 14), Sociale verzeke-
ringswetten, Deel 12 (WW), aant. 2 op art. 25 (suppl. 46). Zie bijvoorbeeld AG RvS 12 
december 1988, JABW 1989/116. 
46 Sociale voorzieningen, Deel l(ABW) aant. 7.1 e.v. op art. 5a (suppl. 59). Zie AG RvS 21 
juli 1992, JABW 1992/210: een eerdere relatie met de persoon bij wie betrokkene zegt 
slechts "in de kost" te zijn, is van belang voor de vraag of sprake is van een gezamenlijke 
huishouding, zodat daarvan melding had moeten worden gemaakt. 
47 Zie bijvoorbeeld KB 20 maart 1985, JABW 1985/141 : betrokkene had moeten melden dat hij 
zijn vakbekwaamheidspapieren ter beschikking van derden had gesteld ten behoeve van een 
vergunningaanvraag voor een horecagelegenheid, hoewel niet vaststond dat hij daarvoor geld 
had ontvangen, noch dat hij zelf in de bar had gewerkt. 
48 Zie ook Verheul, die strafbaarstelling van de enkele niet-nakoming van de mededelingsplicht 
vierkant in strijd met het legaliteitsbeginsel acht. J.M. Verheul, a.w., p. 113. 
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weinig belasting is of zou zijn geheven. De eis van benadeling van de overheid c.q. 
bevoordeling van de betrokkene lijkt me een redelijke inperking van de sanctie-
bevoegdheid. De opstellers van het voorontwerp sociale-zekerheidsboete lijken het 
hiermee overigens eens te zijn, maar durfden het kennelijk toch niet aan de eis in de 
wet tot uitdrukking te brengen.49 
Een andere belangrijke, aan de vergrijpboetebepalingen te ontlenen inperking van 
de boetebevoegdheid is reeds in § 4.2.2 aan de orde geweest: teneinde van deze be-
voegdheid uit te zonderen de informatieverzuimen uit onoplettendheid, zonder 
kwade bedoelingen, anders gezegd de verzuimen waarvan de betrokkene slechts een 
gering verwijt (culpa levis) kan worden gemaakt, dient in de bepalingen mijns in-
ziens het bestanddeel "opzet of grove schuld" te worden opgenomen. Samenvattend 
zou ik willen voorstellen de door het voorontwerp sociale-zekerheidsboete voorge-
stelde boetebepalingen als volgt te herformuleren (zie art. 27a lid 1 nieuw WW): 
"Indien het aan opzet of grove schuld van de werknemer is te wijten dat hij de verplichting bedoeld 
in artikel 25 niet of niet behoorlijk is nagekomen, waardoor ten onrechte een uitkering of een te 
hoge uitkering is of zou zijn verleend, legt de bedrijfsvereniging hem een boete op van ten hoogste 
f 5O0O."50 
Naast de hierboven besproken algemene mededelingsplicht bevat het sociaal-zeker-
heidsrecht nog meer verplichtingen, waaronder ook de riscobeperkingsplichten, met 
een tamelijk vage, onbepaalde inhoud. Van begrippen als "verwijtbare werkloos-
heid" (art. 24 lid 1 sub a WW), "passende arbeid" (art. 24 lid 1 sub b WW) of "het 
betoonde besef van verantwoordelijkheid voor de voorziening in het bestaan" (art. 1 
lid 2 ABW) valt dat nog wel te billijken. De wetgever gaat er bij dit soort begrippen 
waarschijnlijk terecht vanuit dat een uitwerking in (limitatieve reeksen) concrete ge-
vallen niet mogelijk is zonder afbreuk te doen aan de rechtvaardigheid en doelmatig-
heid in het individuele geval.51 Op de vraag of hier dan niet een taak is weggelegd 
voor de pseudo-wetgever kom ik zo terug. 
Bij andere, op straffe van een weigering van de uitkering na te komen verplich-
tingen lijkt de sociale-zekerheidswetgever zich echter nauwelijks enige moeite ge-
troost te hebben zich de gevallen voor te stellen waarvoor ze zijn bedoeld. Zie bij-
voorbeeld de verplichting van de werknemer zich zodanig te gedragen dat hij door 
zijn doen en laten de uitvoeringsorganen niet benadeelt of zou kunnen benadelen 
(art. 25 aanhef en sub b WW). Wat is nog de bestaansgrond van de benadelings-
handeling als weigeringsgrond als zij toch vaak zal samenvallen met verwijtbare 
werkloosheid of schending van de mededelingsplicht?52 Of wat te denken van deze 
caoMfc/iouc-bepaling: "De belanghebbende is verplicht aan burgemeester en wet-
49 Memorie van toelichting, S 5. 
50 De formulering van het gevolgsbestanddeel is geïnspireerd door de strafbaarstellingen van on-
der andere de artikelen 84n ABW en 48 IOAW, die zelfs vereisen dat daadwerkelijk ten on-
rechte uitkering is verleend. 
51 J.H. van Kreveld, Beleidsregels in het recht, diss. RUG, Deventer 1983, p. 48 en 93. 
52 Zie Sociale verzekeringswetten, Deel 12 (WW), aant. 4 op art. 25 (suppl. 50). 
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houders desgevraagd de medewerking te verlenen die redelijkerwijs nodig is voor de 
uitvoering van deze wet" (art. 76a lid 1 nieuw ABW, voorgesteld door het vooront­
werp sociale-zekerheidsboete)? Als hierbij, zoals de toelichting stelt, vooral wordt 
gedacht aan het inzage verlenen in boeken en het meewerken aan huisbezoeken,53 
kan dit toch met zoveel woorden in de wet worden geformuleerd. Op zijn minst kan 
aan het uitvoeringsorgaan worden opgedragen deze medewerkingsplicht uit te wer­
ken in controlevoorschriften in zijn uitkeringsreglement, zoals in artikel 26 lid 1 sub 
с WW is gebeurd.54 
Hiermee zijn we bij de belangrijke vraag aanbeland of de tot op zekere hoogte 
onvermijdelijke vaagheid en onbepaaldheid van de administratieve sanctiebepalingen 
geen onaanvaardbare bedreiging vormen van de rechtszekerheid en de rechtsgelijk­
heid. Mag het bestuur bij de toepassing van sancties wel zoveel beoordelingsruimte 
worden gegeven? Het is waar dat de strafrechter bij de toepassing van strafbepalin­
gen soms net zo veel beoordelingsruimte heeft (zie bijv. art. 68 AWR in vergelijking 
met de vergrijpboetebepalingen).55 Als onafhankelijke en speciaal voor dit werk op­
geleide functionaris is de strafrechter echter beter op deze taak berekend dan be-
stuursfunctionarissen.56 De beginselen van rechtszekerheid en rechtsgelijkheid eisen 
dan ook dat het bestuur nadere regels opstelt die zijn uit vage begrippen en criteria 
voortvloeiende beoordelingsruimte normeren.57 Afwijking van die regels moet wel 
mogelijk blijven teneinde in individuele gevallen tot de beste beslissing te kunnen 
komen; hiervoor heeft de wetgever het bestuur immers juist de beoordelingsruimte 
gegeven. Voor de goede orde: ik heb het hier nog niet over de (nadere) normering 
van de vrijheid van het bestuur bij de uitoefening van de sanctiebevoegdheid, zeg 
maar de sanctietoemetingsvrijheid (zie hierover § 4.5). 
Voor de bedoelde nadere normering lijken richtlijnen of beleidsregels - dit is ei­
genlijk geen juiste benaming nu er bij de vage begrippen waarover we spreken geen 
sprake is van beleidsvrijheid - een geschiktere vorm dan algemeen verbindende 
voorschriften. Een uitputtende regeling is immers toch niet mogelijk. Niettemin is in 
het voorontwerp sociale-zekerheidsboete gekozen voor delegatie van wetgevende 
bevoegdheid aan de Sociale Verzekeringsraad (zie bijv. artt. 27 lid S en 27a lid 8 
nieuw WW) en de regering (zie artt. 14 lid 5 en 14a lid 8 nieuw ABW).58 Overigens 
53 Zie de toelichting op artikel 76a nieuw ABW. 
54 Volgens artikel 77 lid 6 nieuw ABW kan de minister wel nadere regels stellen omtrent de 
wijze waarop periodiek heronderzoek wordt vemcht 
55 Vergelijk ook de strafbaarstelling van de schending van zorgplichten in de milieuwetgeving. 
Zie bijvoorbeeld artikel I sub 3 WED jo. artikel 2 Wet milieugevaarlijke stoffen, luidende 
"Ieder die beroepshalve een stof of een preparaat vervaardigt (enz.) en die weet of redelijker­
wijs had kunnen vermoeden dat door zijn handelingen met die stof of dat preparaat gevaren 
kunnen optreden voor mens of milieu, is verplicht alle maatregelen te nemen die redelijker­
wijs van hem kunnen worden gevergd, teneinde die gevaren zoveel mogelijk te beperken." 
56 Ch J. Langereis, a.w., p. 137S en G.J.M. Corstens, a.w., p. 1382. 
57 J.H. van Kreveld, a.w., p. 94-100 Zie ook J. Wortel, a.w., p. 176-178. 
58 Zie ook de memorie van toelichting, § 10. 
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heeft de Sociale Verzekeringsraad dergelijke bevoegdheid ook nu reeds (zie art. 27 
lid 4 WW), maar hij heeft hiervan pas zeer recent gebruik gemaakt.59 
Terzijde zou ik de volgende vraag willen opwerpen: kunnen richtlijnen of be-
leidsregels worden gerekend tot het nationale recht ("national law") waarin inge-
volge artikel 7 EVRM het strafbare feit moet zijn omschreven, met andere woorden: 
kan door middel van richtlijnen aan de eisen van het legaliteitsbeginsel worden vol-
daan? Hoewel in het Verdrag een ruim wetsbegrip wordt gehanteerd, lijkt in een 
continentaal rechtsstelsel als het Nederlandse toch als eis te moeten worden gesteld 
dat de strafbepaling is terug te voeren tot een formele wet.60 Hier kan echter tegenin 
worden gebracht dat richtlijnen onder bepaalde voorwaarden door de Hoge Raad als 
"recht" worden aangemerkt. De vraag lijkt me intussen vooral van academisch be-
lang zolang de richtlijn uitwerking geeft aan een wettelijke strafbepaling die voldoet 
aan de eisen van artikel 7 EVRM. 
De belangrijkste richtlijn die de belastingadministratie bij de uitoefening van zijn 
sanctiebevoegdheid hanteert, is het Voorschrift administratieve boeten 1993, af-
komstig van de staatssecretaris van Financiën. Een belangrijk voorbeeld van een 
door de sociale-zekerheidsorganen (i.e. de bedrijfsverenigingen) gehanteerde sanc-
tierichtlijn werd tot voor kort gevormd door een circulaire van de Federatie van 
Bedrijfsverenigingen betreffende het sanctiebeleid inzake de WW; deze heeft echter 
plaats moeten maken voor een algemeen verbindend voorschrift van de Sociale 
Verzekeringsraad.61 In beide gevallen gaat het evenwel om straftoemetingsricht-
lijnen, die geen nadere omschrijving geven van het te sanctioneren gedrag (i.e. van 
bijv. "grove schuld" of "verwijtbare werkloosheid"). Nu is het uiteraard zo dat wat 
de wetgever niet kan - een limitatieve opsomming van concrete gedragingen geven -, 
de administratie ook niet kan. Het is voor hel bestuur echter wel mogelijk om in 
richtlijnen een aantal veel voorkomende, gestandaardiseerde gevallen van bijvoor-
beeld "grove schuld" of "gebrek aan verantwoordelijkheidsbesef' te geven. Zo 
kende de oude Leidraad administratieve boeten 1984 in de toelichting nog een lijst 
met voorbeelden van verhogingsgevallen. Daarin werd (met meer of minder succes) 
getracht voor verschillende soorten onregelmatigheden (bijv. niet opgegeven rente, 
verschillen tussen de periodieke aangiften loonbelasting en de jaarlijkse verzamel-
loonstaat) aan te geven waar de grenzen liggen tussen de verschillende schuldvor-
men en in het bijzonder wanneer er slechts sprake is van lichte schuld. Zo'n voor-
beeldenlijst kan mijns inziens een heel bruikbaar oriëntatiepunt zijn voor inspecteurs 
die een concreet potentieel boetegeval hebben te beoordelen. Ook de bedrijfsvereni-
gingen hanteren leidraden waarin zij aan de hand van concrete, veel voorkomende 
59 Zie het op 1 juli 1994 in werking getreden Besluit sanctietoepassing Werkloosheidswet, 
Stcrt. 1994, nr. 61, p. 10/11. 
60 Ρ van Dijk en G.J.H, van Hoof, De europese conventie in theorie en praktijk, derde druk, 
Nijmegen 1990, p. 399 en 637/638. 
61 Zie noot 59. Het in de "Handleiding voor toepassing van administratieve sancties in de 
RWW" gelegen sanctiebeleid is inmiddels in grote trekken gecodificeerd in de artikelen 14a 
en 14b RWW. 
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situaties die specifiek zijn voor hun bedrijfstak, begrippen als "verwijtbare werk­
loosheid" invullen 6 2 Een andere weg is gevolgd in de Richtlijn passende arbeid bij 
werkloosheid, afkomstig van de bewindslieden van Sociale Zaken en gencht aan de 
bedrijfsverenigingen, de gemeentelijke sociale diensten en de arbeidsbureaus.63 
Deze richtlijn geeft door middel van een aantal uit de jurisprudentie afgeleide geob­
jectiveerde normen een nadere invulling aan de verplichting van de werkloze werk­
nemer om "passende arbeid" te aanvaarden Deze voorbeelden geven aan dat als het 
voor de wetgever niet mogelijk is om het met een sanctie bedreigde gedrag nader te 
omschrijven, het bestuur kan с q. moet proberen om door middel van richtlijnen de 
door het legaliteitsbeginsel vereiste duidelijkheid te verschaffen. 
4.3 De sanctie 
4 3 1 De "techniek" van de administratieve sanctiestelsels naar een verzelfstandi­
ging van de administratieve sanctie 
Kenmerkend voor de bestaande administratieve sanctiestelsels in de belastingen en 
de sociale zekerheid is de onzelfstandige positie die zij in het proces van uitvoering 
van de wet innemen. Ik doel hiermee op de speciale "techniek" van deze sanctiestel­
sels, eruit bestaande dat de betreffende sancties, i.e. de verhoging van de belasting 
с q de weigering van de uitkering, zijn gekoppeld aan de kemhandelingen van het 
uitvoeringsproces, de vaststelling van een belastingaanslag respectievelijk de be­
schikking tot toekenning van een uitkering Of een sanctie kan worden opgelegd, is 
dus afhankelijk van de vraag of een van de genoemde handelingen kan worden ver­
richt en of daann een aanknopingspunt voor de sanctie kan worden gevonden Deze 
techniek brengt grote beperkingen met zich mee, welke beperkingen men meer en 
meer is gaan voelen naar mate de administratieve sanctie in theorie en praktijk steeds 
meer een zelfstandige positie als straf heeft gekregen Hoe begrijpelijk en in zeker 
opzicht doelmatig de koppeling aan het normale uitvoeringsproces ook is, de beper­
kingen van deze koppeling worden steeds meer als willekeurig en in strijd met een 
consistente en rechtsgelijke sanctie-oplegging ervaren 
In de sociale zekerheid brengt de hierboven bedoelde techniek van de sanctiestel­
sels de meest rigoureuze beperking met zich mee. Als de beschikking tot toekenning 
van de uitkering als gevolg van de geconstateerde overtreding namelijk geheel en 
met terugwerkende kracht moet worden ingetrokken omdat de betrokkene geen recht 
op uitkering blijkt te hebben, valt er geen uitkering meer te weigeren Heeft een 
"werkloze" werknemer bijvoorbeeld verzwegen werkzaamheden te hebben verricht 
van zodanige aard en omvang dat moet worden geconcludeerd dat hij helemaal niet 
62 Zie A J В A in 't Groen en J В I Koehler, De regels van het spel, De toepassing van sanc­
ties in de WW door bedrijfsverenigingen, 's-Gravenhage 1993, ρ 37 41 
63 Sociale verzekeringswetten, Deel 12 (WW), aant 6 1 op art 24 (suppl 45) 
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werkloos is en nooit is geweest, dan kan de situatie hiermee rechtens in overeen-
stemming worden gebracht - dat wil zeggen de uitkering wordt stopgezet en wat 
reeds is verstrekt, wordt teruggevorderd -, maar een sanctie in de vorm van een 
weigering van de uitkering kan niet worden opgelegd. In zo'n situatie kan dus alleen 
worden "gerepareerd", niet gesanctioneerd.64 Als daarentegen de verzwegen infor-
matie geen gevolgen heeft voor de voortzetting van de uitkering, maar eventueel al-
leen leidt tot reparatie van de situatie in het verleden, is er wèl de mogelijkheid om 
bij wijze van sanctie uitkering te weigeren. Dit verschil in sanctiemogelijkheden, af-
hankelijk van iemands (resterende) uitkeringsrechten, leidt tot een ongelijkheid in de 
behandeling van overtreders, met name van fraudeurs,65 waarvan men zich kan af-
vragen of er wel een goede rechtvaardigingsgrond voor bestaat.66 In ieder geval is 
hier sprake van een leemte in de sanctiemogelijkheden bij de bestrijding van sociale-
zekerheidsfraude.67 
Ook in fïscalibus brengt de techniek van koppeling van de sanctie aan de kern-
handeling van de belastingheffing, de vaststelling van een belastingaanslag, beper-
kingen met zich mee. Het is hier vooral de uitwerking van deze koppeling die 
merkwaardige consequenties heeft. Zo kan men vraagtekens zetten bij het feit dat als 
berekeningsgrondslag van de fiscale boeten het bedrag aan verschuldigde belasting 
fungeert. Voor de vergrijpboeten lijkt dit wel juist, daar de kem van het verwijt is 
dat de betrokkene met opzet of grove schuld de fiscus heeft willen benadelen en de 
omvang van de (potentiële) benadeling een verdedigbare, eerste maatstaf voor de 
ernst van het feit is. Het bedrag aan verschuldigde belasting staat echter in een veel 
verder verwijderd verband tot het verwijt dat met de oplegging van een verzuimboete 
wordt gemaakt, namelijk dat de betrokkene nalatig is geweest in de tijdige nakoming 
van zijn fiscale verplichtingen, zonder het nu meteen te hebben toegelegd op bena-
deling van de fiscus. Vooral bij de boete wegens te late aangifte is het verband met 
de verschuldigde belasting nauwelijks zichtbaar.68 Toch leidt de koppeling van de 
64 Als de betrokkene echter na enige tijd opnieuw op een uitkering aangewezen raakt, kan 
hierop onder omstandigheden alsnog een sanctie worden toegepast (wegens een gedraging, 
dus, die onder de oude uitkering plaatsvond) AG RvS 18 januari 1993, AB 1993, 455 m.nt. 
JR, JABW 1993/99 Zie ook CRvB 7 juli 1992, RSV 1992/354 (sanctie t.a.v. herleefd recht 
op uitkering) 
65 Of men ook bij overtreders van de zogenoemde riscobeperkingsplichten van een ongelijke 
behandeling van gelijke gevallen kan spreken, is veel minder duidelijk. Als iemand bijvoor-
beeld in hel verleden onvoldoende heeft gesolliciteerd, maar inmiddels wel een baan heeft en 
dus uit de uitkering is, lijkt er immers weinig behoefte om hem nog een sanctie op te leg-
gen 
66 Zie College Algemene Bijstandswet, Advies inzake herziening van het vervolgings- en straf-
vordenngsbeleid voor de sociale zekerheid, 's-Gravenhage 1987, p. 15. 
67 Zie de Nota "Aspecten van rechtshandhaving op het gebied van de sociale zekerheid", 
Kamerstukken II 1991/1992, 22457, nr. 2, ρ 19. Dat deze leemte opvulling behoeft, blijkt 
mijns inziens echter niet uit het onderzoek naar de naleving van de Richtlijn uitkeringsfraude 
1989, waarnaar de nota verwijst Zie P.C. Stal e.a.. Afhandeling van uitkeringsfraude, Een 
onderzoek bij sociale diensten, bedrijfsverenigingen en het openbaar ministerie naar de na­
leving van de Richtlijnen Sociale Zekerheidsfraude, Nijmegen 1992 
68 L A de Blieck e.a., Algemene wel inzake rijksbelastingen, derde druk, Deventer 1991, p. 
250. Deze auteurs wijzen ook nog op de ongerijmdheid van de verschillende uitkomsten van 
162 
verhoging aan de "in de aanslag te begrijpen belasting, voor zover zij de er mede te 
verrekenen voorheffingen overtreft" (zie art. 9 lid 3 AWR) ertoe dat geen boete kan 
worden opgelegd als geen belasting is verschuldigd (en dus geen aanslag, dan wel 
een zogenaamde nihil-aanslag wordt opgelegd) of als na verrekening geen positief 
saldo resteert, hoewel deze omstandigheden toch niet afdoen aan het feit dat iemand 
zijn aangifte te laat heeft gedaan. 
Zo mogelijk nog willekeuriger pakt de techniek van het fiscale boetestelsel uit 
voor de vergrijpboete wegens een onjuiste aangifte voor een aanslagbelasting (zoals 
de inkomstenbelasting).69 Deze boete is thans gekoppeld aan de navorderingsaan-
slag (zie art. 18 lid 1 AWR). Dit heeft twee consequenties. Ten eerste kan dus geen 
boete worden opgelegd als de onjuistheid nog voor het vaststellen van de 
(primitieve) aanslag wordt ontdekt; in dat geval kan de aangifte alleen bij de aanslag 
worden gecorrigeerd. Ten tweede kan geen boete worden opgelegd als er sprake is 
van een zogenaamd ambtelijk verzuim. Er kan namelijk geen navorderingsaanslag 
(en dus geen boete) worden opgelegd op grond van een feit dat de inspecteur ten 
tijde van de (primitieve) aanslagregeling al bekend was of redelijkerwijs bekend had 
kunnen zijn (art. 16 lid 1 tweede volzin AWR). In beide gevallen blijven belasting-
plichtigen van een boete verschoond op grond van een omstandigheid (tijdige ont-
dekking van de onjuistheid c.q. ambtelijk verzuim) die niets heeft uit te staan met, 
laat staan afdoet aan het verwijt (de opzet of grove schuld) dat hun kan worden ge-
maakt. 
Zag de wetgever in "het kwaad" van de onjuiste aangiften dus geen reden om 
reeds bij de primitieve aanslag een vergrijpboete mogelijk te maken, te late betalin-
gen van aangiftebelastingen (bijv. omzetbelasting) vormden kennelijk zo'n groot 
probleem dat zij aanleiding waren voor de wetgever om voor even de techniek van 
de koppeling van de boete aan een belastingaanslag los te laten. De doel op de situatie 
dat iemand de belasting weliswaar te laat, maar voordat een naheffingsaanslag is 
kunnen worden vastgesteld, betaalt. Van de boeten van artikel 21 lid 1 AWR, die 
gekoppeld zijn aan de naheffingsaanslag, heeft deze overtreder niets te vrezen. 
Artikel 22 AWR maakt het echter in die situatie toch mogelijk "bij wijze van verho-
ging" een naheffingsaanslag op te leggen ten bedrage van tien procent van het te laat 
betaalde bedrag. De terminologie ("verhoging", "naheffingsaanslag") kan niet ver-
hullen dat hier sprake is van een volledig op zichzelf staande boete die wordt opge-
legd in een stadium dat er helemaal geen belasting meer te heffen valt. 
Het wetsvoorstel fiscale boete en het voorontwerp sociale-zekerheidsboete bre-
ken radicaal met de hierboven geschetste techniek. Voorgesteld wordt de oplegging 
van een administratieve sanctie te verzelfstandigen, zodat de hierboven besproken 
de berekening van de boete, al naar gelang er een voorheffing (bijv. loonbelasting) of een 
voorlopige aanslag (inkomstenbelasting) is geweest. Voorheffingen worden namelijk wel 
met de belasting die als berekeningsgrondslag voor de boete dient, verrekend, voorlopige aan-
slagen niet. 
69 Zie L.A. de Blieck e.a., a.w., p. 248. 
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aan het huidige stelsel inherente beperkingen grotendeels worden opgeheven. De 
voorstellen komen in het kort op het volgende neer. 
In de sociale zekerheid wordt een administratieve boete voor informatiefraude 
geïntroduceerd. Als de boete niet kan worden verrekend met een lopende uitkering, 
kan zij volgens de normale civielrechtelijke regels op het vermogen van de betrok-
kene worden tenuitvoergelegd (zie bijv. art. 27f lid 5 nieuw WW). In de belastingen 
worden belastingaanslag en fiscale boete definitief ontkoppeld. Voortaan zou de 
boete bij aparte beschikking moeten worden opgelegd (art. 67h lid 1 nieuw AWR), 
zoals thans eigenlijk al bij de boete van artikel 22 AWR het geval is. De verzuimboe-
ten krijgen vaste maxima; de hoogte van de boete wordt dus niet meer gerelateerd 
aan het bedrag van de verschuldigde belasting. Dit betekent onder andere dat de ver-
zuimboeten wegens niet tijdige aangifte (zie artt. 67a en 67b nieuw AWR) ook kun-
nen worden opgelegd indien geen belasting is verschuldigd.70 Verder wordt, zoals 
in de vorige paragraaf reeds is besproken, een vergrijpboete bij de vaststelling van 
de primitieve aanslag geïntroduceerd (art. 67d nieuw AWR). Ook wordt bij navor-
dering aan de belastingplichtige te kwader trouw, dat wil zeggen degene "die wist of 
behoorde te weten dat te weinig belasting is geheven", het beroep op de eis van een 
nieuw feit ontzegd (art. 16 lid 1 nieuw AWR).71 Belastingplichtigen aan wier opzet 
of grove schuld is te wijten dat een onjuiste aangifte is gedaan, kunnen voortaan dus 
worden beboet ongeacht het tijdstip van ontdekking van de onjuistheid en ongeacht 
eventueel ambtelijk verzuim bij het vaststellen van de aanslag.72 Alleen voor de be-
rekeningsgrondslag blijven de vergrijpboeten gekoppeld aan het bedrag aan ver-
schuldigde belasting (dat als gevolg van de opzet of de grove schuld van de betrok-
kene niet zou zijn geheven dan wel niet of niet tijdig is betaald), maar dat bedrag is, 
zoals boven reeds opgemerkt, een heel verdedigbare maatstaf voor de ernst van het 
feit.73 
70 Artikel 67a nieuw AWR (betreffende aanslagbelastingen) schrijft wel voor dat de boete ge-
lijktijdig met de aanslag wordt opgelegd, maar dit kan eventueel een nihil-aanslag zijn. 
71 Zie het door wetsvoorstel 23470 uitgeklede, maar op dit punt dus intact gelaten wetsvoorstel 
21058. 
72 Wie opzet of grove schuld heeft, is mijns inziens daarmee te kwader trouw in de zin van de 
nieuwe navordenngsbepahng. Zie Kamerstukken II1988/89, 21058, nr. 3 (memorie van toe-
lichting), p. 12 en 19. 
73 Als berekeningsgrondslag geldt het bedrag waarop de belastingaanslag zou zijn berekend in-
dien geen rekening was gehouden met verbezen uit andere jaren (dit is de zogenaamde vertica-
le verliescompensatie). Zie de artikelen 67d lid 2 sub b en 67e lid 2 sub b nieuw AWR. 
Hiervoor worden geen redenen gegeven. In de memorie van toelichting bij wetsvoorstel 
21058 (p. 25) kunnen we echter lezen dat het niet aan zou gaan dat een boete wegens een 
omstandigheid ш een bepaald jaar wordt beïnvloed door de resultaten van een eerder of later 
jaar Deze redengeving vind ik met sterk Als de hoogte van de boete in eerste instantie wordt 
bepaald door de omvang van de benadeling van de fiscus, is het toch logisch dat met factoren 
die die omvang beïnvloeden, rekening wordt gehouden Bovendien vindt er ook binnen één 
jaar compensatie van negatieve inkomensbestanddelen (bijv een ondernemingsverhes) plaats. 
Hoewel deze bestanddelen misschien geheel los staan van het verzwegen inkomensbestand-
deel (bijv. rente), "drukken" ze wel de berekeningsgrondslag van de boete. 
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4.3.2 Uitbouw van de administratieve sanctiestelsels? 
Blijkens de hiervoor besproken "techniek" van de bestaande administratieve sanc-
tiestelsels is de sanctionering oorspronkelijk gedacht als een zaak die de administra-
tie in het kader van de normale uitvoering (aanslagregeling, toekenning van uitkerin-
gen) meteen kon "meenemen". Dit brengt onder andere met zich mee dat de sanctio-
nering beperkt blijft tot degenen tot wie de administratie al in een rechtstreekse relatie 
staat (belastingplichtigen, uitkeringsaanvragers en -ontvangenden). Nu echter wordt 
voorgesteld de administratieve sanctie te verzelfstandigen zodanig dat een admini-
stratieve boete kan worden opgelegd los van een belastingaanslag of een eventuele 
uitkering, is het niet zo'n grote stap meer naar een stelsel waarin de administratie de 
bevoegdheid krijgt om ook aan derden die in verband met de belastingplicht of de 
uitkering van een ander een verplichting schenden, een sanctie op te leggen.74 
Voorbeelden van dergelijke verplichtingen zijn de inlichtingenplichten van de 
(voormalige) werkgever of werknemer van de betrokkene (zie artt. 50a lid 1 OSV en 
84d lid 1 ABW), en in de belastingen de inlichtingen- en inzageverstrekkingsplich-
ten van bedrijven en zelfstandig-beroepsbeoefenaren (art. 49 AWR) en de verplich-
ting van gebruikers van gebouwen of grond om "ten behoeve van ingevolge de be-
lastingwet te verrichten opnemingen" toegang te verlenen (art. 51 AWR). Thans is 
de niet-nakoming van deze verplichtingen veelal strafbaar, maar waarom zouden 
deze "derden-overtredingen" niet aan het administratieve sanctiestelsel worden toe-
gedeeld? In § 4.7 zal ik aangeven dat hiervoor goede redenen zijn. 
Overigens lijken enkele van de in het voorontwerp sociale-zekerheidsboete voor-
gestelde boetebepalingen het mogelijk te maken om ook aan anderen dan degene 
wiens uitkering in het geding is, een boete op te leggen. Zie bijvoorbeeld artikel 29a 
nieuw WAO dat een boete bedreigt tegen "de belanghebbende" die de medede-
lingsplicht van artikel 80 niet is nagekomen (zie ook art. 17a nieuw AKW). Deze 
plicht rust niet alleen op de (potentiële) uitkeringsgerechtigde, maar ook op enkele 
derden, zoals zijn wettelijke vertegenwoordiger en de persoon of instelling aan wie 
bij geestelijke gestoordheid van de betrokkene de uitkering wordt uitbetaald. Zijn 
deze derden ook belanghebbende in de zin van de betreffende wet (in het bijzonder 
van de betreffende boetebepalingen)? Zeker onder het algemene belanghebbende-be-
grip van de Awb, dat de sociale-zekerheidsrechter iets meer ruimte dan voorheen 
biedt om personen als derde-belanghebbende tot het geding toe te laten,75 lijkt dit het 
geval te zijn. Onder het voorgestelde boetestelsel lijkt het dan ook mogelijk te wor-
74 Zie ook J.F.L. i.xirding, Het rapport van de Adviescommissie herziening fiscaal boetestel-
sel, FED 1992/934, p. 3220 en J. Wortel, a.w., p. 199. 
75 B.J. van Ettekoven, De toegang tot de rechter in het sociale verzekeringsrecht, PS 1994, 
Special Algemene wet bestuursrecht en sociale verzekeringen, i.h.b. p. 322. Het beperkte be-
langhebbende-begrip van bijvoorbeeld artikel 2a WAO lijkt me in deze niet relevant. 
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den aan deze derden een boete op te leggen als zij hun mededelingsplicht ver-
zaken.76 
In het kader van de uitbreiding van de sanctiemogelijkheden van het bestuur zou 
ik ook de vraag willen opwerpen of het bestuur niet over alternatieve sancties zou 
moeten kunnen beschikken, zoals het strafrecht de straf van het verrichten van onbe-
taalde arbeid ten algemenen nutte (dienstverlening) kent. Deze gedachte is niet zo 
gek als zij wellicht op het eerste gezicht lijkt, zeker niet als zij wordt betrokken op 
het terrein van de sociale zekerheid, met name de afdoening van fraude. Op dat ter-
rein is namelijk sprake van wat Verheul een "penologisch dilemma" noemde.77 
Enerzijds worden de administratieve sanctiemogelijkheden met de introductie van 
een administratieve boete aanzienlijk uitgebreid, terwijl het bestuur van die moge-
lijkheden ook steeds vaker gebruik moet maken doordat de grens waarboven een 
fraudezaak aan het O.M. wordt overgedragen, de laatste jaren flink is opgetrokken. 
Anderzijds is het opleggen van een financiële sanctie in veel gevallen bezwaarlijk. 
Gelet op de geringe draagkracht van veel fraudeurs zal de sanctie immers weinig 
toevoegen aan hun doorgaans hoge terugbetalingsverplichting, waaraan zij toch al 
bijna nooit volledig kunnen voldoen. Het risico bestaat bovendien dat een financiële 
sanctie nieuw fraudegedrag uitlokt. Het alternatief - het strafrecht met zijn vrijheids-
straf - is echter vanuit de ultimum-remediumgedachte voor het gros van de fraude-
gevallen evenmin een aantrekkelijke optie. Toch zal men, om te ontsnappen uit dit 
dilemma, in de ernstiger gevallen zijn toevlucht moeten nemen tot het strafrecht. Wat 
ziet men vervolgens echter? Als de strafrechter een onvoorwaardelijke gevangenis-
straf oplegt, vervangt hij die meestal door onbetaalde arbeid.78 De rechter weet, 
denk ik, ook niet altijd goed raad met uitkeringsfraudeurs. Al met al heb ik de indruk 
dat het feit dat in geval van uitkeringsfraude relatief vaak naar het strafrecht wordt 
gegrepen - in ieder geval veel vaker dan in geval van belastingfraude - mede te wij-
ten is aan een gebrek aan alternatieven. Hier is dus niet zozeer sprake van een posi-
tieve keuze voor het strafrecht - omdat de te bestraffen feiten zo ernstig zijn dat niet 
kan worden volstaan met een niet-vrijheidsbenemende sanctie (zie mijn zevende toe-
delingscriterium) -, maar eerder van een keuze bij gebrek aan beter. Vandaar de 
vraag of het bestuur niet over een alternatief voor de weigering van de uitkering of 
de boete zou moeten kunnen beschikken. 
De minister van Justitie heeft enige jaren geleden gemeld dat de uitbreiding van 
het administratieve sanctiepakket met dienstverlening in studie zou worden geno-
men, maar hiervan is sindsdien niets meer vernomen.79 Wel heeft in 1991 en '92 in 
76 De Sociale Verzekeringsbank gaat hier in zijn advies betreffende het voorontwerp zonder 
meer vanuit. Zie Sociale Verzekeringsraad, a.w., bijlage 5, p. 9. 
77 J.M. Verheul, a.w., p. 224/225. 
78 In het onderzoek naar de naleving van de Richtlijn uitkeringsfraude 1989 werd in de 57 geval-
len waarin een (deels) onvoorwaardelijke gevangenisstraf werd opgelegd, 41 keer daarvoor 
onbetaalde arbeid in de plaats gesteld. P.C. Stal e.a., a.w., p. 128/129. 
79 Verslag van een mondeling overleg over de voortgangsrapportage ISMO en het gemeentelijk 
beleid inzake sociale-zekerheidsfraude d.d. 12 en 20 december 1990, Kamerstukken II 
1990/1991, 17050, nr. 123, p. 25 en 42. 
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Den Bosch een experiment plaatsgevonden waarin de gemeentelijke sociale dienst 
aldaar aan bepaalde categorieën "lichtere" fraudeurs, die in aanmerking kwamen 
voor een voorwaardelijk sepot of transactie, aanbood deel te nemen aan een leer-
/werkproject. Aan de officier van justitie werd vervolgens over de eventuele deel-
name van de betrokkene gerapporteerd, hetgeen bij een succesvol afronden van het 
project tot een mitigering van de justitiële reactie zou leiden. Het project hield geen 
dienstverlening in - hetgeen ook niet anders kon zoals zo nog zal blijken -, maar 
diende ertoe de kansen van de betrokkene op het verwerven van een positie op de 
arbeidsmarkt te vergroten.80 
In Den Bosch was niet sprake van een echte administratieve sanctie omdat niet 
werd afgezien van het opmaken van proces-verbaal en de deelname aan het project in 
feite fungeerde als een gedeeltelijk alternatief voor de normale justitiële reactie. Het 
is ook maar zeer de vraag of het wel aan een bestuursorgaan is toegestaan om een 
alternatieve sanctie - in de zin van een sanctie die de overtreder in de samenleving 
houdt en zijn vrijheid in zekere mate beperkt door de oplegging van voorwaarden of 
verplichtingen81 - op te leggen. In het strafrecht is de oplegging van dienstverlening 
in ieder geval voorbehouden aan de rechter sinds deze sanctie als straf in het 
Wetboek van Strafrecht is opgenomen (zie artt. 9 lid 1 a sub 3 en 22b e.v. Sr). 
Andere (strafrechtelijke) modaliteiten, zoals de door de officier van justitie opge-
legde bijzondere voorwaarde bij een sepot of transactie, zijn niet meer geoorloofd.82 
Ten aanzien van andersoortige alternatieve sancties, zoals de genoemde leer- en ar-
beidstrainingsprojecten, lijkt er voorts een algemeen gevoelen te zijn dat zij alleen 
door een justitieel orgaan mogen worden opgelegd en niet door het bestuur. Een be-
langrijke aanwijzing daarvoor kan worden gevonden in de European Rules on 
Community Sanctions and Measures, een aanbeveling van de Raad van Europa aan 
zijn lidstaten waarin regels worden geformuleerd voor het scheppen en het gebruik 
van alternatieve sancties.83 Deze Rules hebben, naar de bedoeling van de opstellers, 
een ruim bereik; er vallen ook sancties onder die voorafgaand aan een proces wor-
den opgelegd.84 Hoewel de opstellers hierbij niet in eerste instantie zullen hebben 
gedacht aan administratieve sancties, vallen die mijns inziens wel onder het bereik 
van de Rules, gelet op het doel van de Rules om de rechten van de mens zo goed 
mogelijk te beschermen. Welnu, regel 12 luidt: "The decision to impose or revoke a 
80 Zie J. van Baardwijk en M. Liefrink, Evaluatie van het experiment sociale zekerheidsfraude 
bij de Gemeentelijke Sociale Dienst 's-Hertogenbosch, 1992. Door de geringe aantallen deel-
nemers aan het experiment zijn er overigens geen representatieve uitspraken te doen over deze 
vorm van alternatieve afdoening. 
81 Deze omschrijving is (gedeeltelijk) ontleend aan de European Rules on Community 
Sanctions and Measures, Recommendation No. R (92) 16, aangenomen door het Comité van 
Ministers van de Raad van Europa op 19 oktober 1992. Zie in de appendix de Glossary onder 
puni 1. 
82 Aldus de memorie van toelichting bij het wetsvoorstel tot aanvulling van het Wetboek van 
Strafrecht met de straf van onbetaalde arbeid, Kamerstukken II 198671987, 20074, nr. 3, p. 
8/9. Zie ook Noyon - Langemeijer - Remmelink, aant. 3 op art. 9 Sr (suppl. 70). 
83 A.w. 
В 4 Zie de Draft explanatory memorandum, commentaar op de preambule, p. 46. 
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community sanction or pretrial measure shall be taken by a judicial authority." Onder 
"judicial authority" verstaan de Rules: "a court, a judge or a prosecutor."85 Hiermee 
lijkt het doek gevallen voor de oplegging van alternatieve sancties door het bestuur. 
Dit lijkt nog te worden bevestigd door een advies van de Overleg- en adviescom-
missie alternatieve sancties, waarin zij de oplegging van alternatieve sancties als bij-
zondere gedragsvoorwaarde, bijvoorbeeld door de officier van justitie in het kader 
van een sepot, alleen toelaatbaar acht voor zover dat nodig is om ervaring met de 
betreffende sanctie op te doen.86 Op den duur heeft zij echter een zogenaamde straf 
van vrijheidsbeperking op het oog, die door de rechter moet worden opgelegd. Over 
de mogelijkheid om alternatieve sancties buiten-justitieel door het bestuur te laten 
opleggen, heeft de Commissie zich niet eens uitgelaten. 
Wat is erop tegen dat het bestuur in plaats van een boete op te leggen een frau-
deur zou aanbieden deel te nemen aan bijvoorbeeld een arbeidstraining? De denk dit: 
een alternatieve sanctie grijpt dieper in in de vrijheid van de burger dan een financiële 
sanctie. Een alternatieve sanctie beperkt de vrijheid van de burger om te doen en la-
ten wat hij wil. Als waarborg tegen een te ver gaande vrijheidsbeperking dient dan 
ook als het even kan door de onafhankelijke rechter te worden beslist.87 In dit op-
zicht ligt de alternatieve sanctie wat betreft de vraag of preventieve rechterlijke toet-
sing is vereist, op het randje (zie § 3.2.2). Hierbij komen nog andere bezwaren te-
gen bestuurlijke oplegging van alternatieve sancties. Zo hebben alternatieve sancties 
in abstracto een enigszins onbepaald karakter; in concrete gevallen dienen zij zo goed 
mogelijk te worden afgestemd op de mogelijkheden en omstandigheden van het in-
dividu. Deze afstemming is bij de rechter in veel betere handen dan bij het bestuur, 
dat in zijn sanctiebeleid noodzakelijkerwijs objectiverend te werk gaat (zie mijn 
achtste toedelingscriterium). Voorts is bezwaarlijk dat administratieve sancties thans 
in het algemeen direct uitvoerbaar zijn. Een alternatieve sanctie is achteraf echter, als 
de rechter haar zou vernietigen, moeilijk ongedaan te maken.88 Op zijn minst zou 
dus aan het beroep op de rechter schorsende werking moeten worden verleend, maar 
hiermee zou de sanctie een deel van haar aantrekkelijkheid verliezen doordat de band 
tussen het delict en de sanctie zou dreigen te worden geslaakt. 
Een en ander neemt niet weg dat het mijns inziens heel wenselijk is de (justitiële) 
mogelijkheden te verkennen om aan uitkeringsfraudeurs alternatieve sancties op te 
leggen. Daarbij ben ik, anders dan de Overleg- en adviescommissie alternatieve 
sancties, van mening, dat overtreders die niet voor een onvoorwaardelijke gevange-
nisstraf in aanmerking komen, niet bij voorbaat van de mogelijkheid van oplegging 
van een alternatieve sanctie moeten worden uitgesloten.89 Bij deze groep doet zich 
85 Appendix, Glossary onder punt 3. 
86 Overleg- en adviescommissie alternatieve sancties. Alternatieve sancties, sancties met het 
oog op de toekomst, advies aan de Staatssecretaris van Justitie, februari 1991, p. 14. 
87 Zie ook de Draft explanatory memorandum bij de genoemde Rules, commentaar op regel 12. 
88 De minister van Justitie wees ook op dit probleem. Kamerstukken II 1990/1991,17050, nr. 
123, p. 32. 
89 Overleg- en adviescommissie alternatieve sancties, a.w., p. 19 en 41. 
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het genoemde "penologische dilemma" immers in alle scherpte voor: een financiële 
sanctie heeft doorgaans weinig zin, terwijl vrijheidsstraf een te zware sanctie is. 
4.4 De sanctie-oplegger 
4.4.1 Een onafhankelijke en onpartijdige sanctie-oplegger 
Het proces van straffen wordt dus, als de betreffende voorstellen werkelijkheid 
worden, wettechnisch losgemaakt uit de normale uitvoering van de wet. Dit is meer 
dan een cosmetische operatie. De wetgever erkent hiermee namelijk het zelfstandige 
en eigen karakter van deze bestuurstaak. Is de logische consequentie dan niet ook 
losmaking van de strafoplegging in personeel-organisatorische zin? Thans worden 
de sancties opgelegd door dezelfde organen die ook de reguliere beslissingen ne-
men, dat wil zeggen in fiscalibus door de inspecteur en in de sociale zekerheid door 
het college van B&W en de besturen van de bedrijfsverenigingen en de Sociale 
Verzekeringsbank. Veel van deze beslissingen zijn overigens door middel van man-
daat- of delegatieconstructies opgedragen aan bepaalde commissies en ambtenaren. 
Brengt de van de normale uitvoering afwijkende aard van sanctiebeslissingen echter 
niet mee dat dit werk zou moeten worden opgedragen aan specialisten?90 
De Commissie-Van Slooten heeft deze vraag met een volmondig ja beant-
woord.91 Zij heeft - overigens in navolging van anderen92 - de aanstelling van 
aparte boete-inspecteurs bepleit. Volgens de Commissie is het voordeel van een 
aparte boete-inspecteur dat de boete-oplegging met meer waarborgen wordt omge-
ven, namelijk: door de functiescheiding kan de strafoplegger een zekere afstand tot 
de dagelijkse praktijk van de aanslagregeling houden; een gespecialiseerde boete-in-
specteur is beter in staat de straf toe te snijden op het individuele geval; en de een-
heid in het boetebeleid is beter gewaarborgd. In navolging van de Commissie-Van 
Slooten heeft ook de Commissie-Kortmann in haar advies over de bestuurlijke boete 
een scheiding bepleit tussen de uitvoerend ambtenaar die de overtreding constateert, 
en het orgaan dat de boete oplegt.93 
In het wetsvoorstel fiscale boete is het voorstel van de Commissie-Van Slooten 
overgenomen. Naast de directeur, de inspecteur en de ontvanger krijgt de boete-in-
90 J A. Smit, Bezwaar ш belastingzaken, diss. RUL, Deventer 1992, p. 89, die de vraag meteen 
bevestigend beantwoordt. 
91 Commissie-Van Slooten, a.w., § 5. 
92 Zie onder anderen Hendriks in° G J.M. Corstens, E.A. Alkema, A.W B.M. Hendriks, De 
administratieve boete, Geschriften van de Vereniging voor Belastingwetenschap no. 168, 
Deventer 1986, p. 17 en J. Wortel, a.w., p. 190-194 Zie ook reeds T.R. Drost, J. de Jong 
en R.W. Jongman, Te lage aangifte voor de inkomstenbelasting. Een onderzoek naar de op­
sporing en afhandeling van te lage aangifte voor de inkomstenbelasting, Groningen 1980, p. 
127, die hun voorstel voor aparte boete-opleggers opmerkelijk genoeg echter niet deden uit 
het oogpunt van de bescherming van de belastingplichtige, maar ter vergroting van het 
strafnsico bij belastingfraude' 
93 Commissie voor de Toetsing van Wetgevingsprojecten (Commissie-Kortmann), Handhaving 
door bestuurlijke boeten, CTW 94/1, 's-Gravenhage 1994, p. 49. 
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spectcur een plaats in de AWR (art. 2 lid 3 sub b nieuw AWR). Door een afzonder-
lijke functionaris met de boete-oplegging te belasten kunnen de waarborgen waar-
mee dit proces is omkleed, volgens de memorie van toelichting beter gestalte krij-
gen. Bovendien wordt hiermee beter tot uitdrukking gebracht dat de "verdachte" be-
lastingplichtige aanspraak heeft op een bij die status passende rechtsbescherming. 
De boete-inspecteur kan in de voorfase als een soort onafhankelijke derde gaan fun-
geren.94 In afwijking van het rapport van de Commissie-Van Slooten maakt het 
wetsvoorstel de boete-inspecteur ook verantwoordelijk voor de verzuimboeten. 
Hierdoor wordt de inachtneming van de waarborgen van artikel 6 EVRM, die im-
mers ook voor de oplegging van verzuimboeten gelden, beter gegarandeerd en 
wordt de eenheid in het boetebeleid bevorderd, aldus de toelichting. Bovendien 
krijgt de boete-inspecteur zo een totaalbeeld van het laakbare gedrag van de indivi-
duele belastingplichtige.95 
De boete-inspecteurs zullen binnen de eenheden van de belastingdienst een zelf-
standige positie krijgen.96 Zij worden dus niet toegevoegd aan de zogenaamde be-
handelteams, waarin alle werkprocessen binnen de dienst zijn samengebracht, omdat 
dit afbreuk zou doen aan de geloofwaardigheid van een onafhankelijke functiever-
vulling. Het hoofd van iedere eenheid, waaraan in de huidige organisatie van de be-
lastingdienst formeel de functie van inspecteur is geattribueerd, wijst de boete-func-
tionarissen aan.97 De boete-inspecteur zal door de aanslagregelende ambtenaar in de 
zaak worden betrokken zodra bij de controle of de aanslagregeling het vermoeden 
rijst dat de belastingplichtige, naar objectieve maatstaven beoordeeld, in aanmerking 
komt voor een vergrijpboete. Indien de boete-inspecteur een boete opportuun acht, 
stelt hij de betrokkene van het boete-voornemen op de hoogte, roept hem eventueel 
op voor verhoor en verricht zo nodig nader onderzoek.98 Op een bezwaarschrift te-
gen de boete wordt beslist door de boete-inspecteur.99 Wat overigens de oplegging 
van verzuimboeten betreft - in eerste instantie een automatisch proces -, ligt dáár, bij 
de behandeling van het bezwaar, het zwaartepunt van de taak van de boete-inspec-
teur.100 Tot slot zal de boete-inspecteur ook worden aangewezen als de in de 
Richtlijn belastingfraude 1993 voorziene fraudecoördinator, hetgeen hem ook ver-
antwoordelijk maakt voor de strafrechtelijke taakuitvoering op de eenheid.101 
94 Kamerstukken II 1993/94, 23470, nr. 3, p. 11. 
95 Memorie van toelichting, p. 11-13. 
96 De aanstelling van een aparte boete-inspecteur bij lagere, belastingheffende overheden zoals 
gemeenten en waterschappen roept nog wel vraagtekens op. Zie Kamerstukken II 1993/94, 
23470, nr. 5 (voorlopig verslag), p. 3. 
97 Memorie van toelichting, p. 13/14. 
98 Memorie van toelichting, p. 14 
99 De gescheiden behandeling van het bezwaar en beroep legen de boete c.q. de belastingaanslag 
door respectievelijk de boete-inspecteur en de "gewone" inspecteur kan nog wel voor compli-
caties zorgen. Zie M.W.C. Felens, Hel derde wetsvoorstel tot aanpassing van de fiscale ad-
ministratieve boetes, WFR 1994/6087, ρ 58 en Y.E.J. Geradts en J.J. Vetler, Wetsvoorstel 
wijziging (stelsel) administratieve boeten en fiscaal strafrecht: enkele verspreide kritiekpun­
ten, MBB 1994, p. 14/15. 
100 Memorie van toelichting, p. 12/13. 
101 Memorie van toelichting, p. 14. 
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De Commissie-Van Slooten achtte het vooralsnog niet nodig om de boete-inspec-
teurs met het oog op de zelfstandige oordeelsvorming onder te brengen in een af-
zonderlijk centraal orgaan (een "fiscaal O.M.")·102 Niettemin dringt de vergelijking 
met de leden van het Openbaar Ministerie, de officieren van justitie, zich wel op. 
Ook de officier doet wetsovertredingen af, eventueel met een sanctie (vgl. het 
(voorwaardelijk) sepot en de transactie). Samen met de andere leden van het O.M. 
dient hij de eenheid in het justitiële beleid te bewaren. Tot slot beschikt hij over een 
zekere onafhankelijkheid, zowel ten opzichte van de minister van Justitie en andere 
overheden als ten opzichte van de ambtenaren op de werkvloer (de politie), welke 
onafhankelijkheid hij nodig heeft om zijn, wat sommigen noemen, magistratelijke 
rol te kunnen uitoefenen.103 De Commissie-Van Slooten en de opstellers van het 
wetsvoorstel fiscale boete lijken aan deze rol te refereren als zij spreken over een met 
een zekere afstandelijkheid en onafhankelijkheid opererende boete-inspecteur. De 
toekomstige boete-inspecteur zal dan ook een voorbeeld kunnen nemen aan de wijze 
waarop de officier van justitie zijn taak uitoefent. 
Uiteindelijk vindt de instelling van een aparte bestuurlijke strafoplegger haar 
grond in het algemeen aanvaarde uitgangspunt dat de overheid onpartijdig en onbe-
vangen dient te besturen en de schijn van partijdigheid zoveel mogelijk dient te 
vermijden.104 De overheid dient oog te hebben voor de belangen van de burger, ook 
als die met een bepaald overheidsbelang strijden, en zich alleen door objectieve ar-
gumenten te laten leiden. Het onpartijdigheidsbeginsel is thans ook wettelijk veran-
kerd in artikel 2:4 lid 1 Awb, dat luidt: "Het bestuursorgaan vervult zijn taak zonder 
vooringenomenheid." Over de inhoud van deze norm bestaat overigens nog wel on-
duidelijkheid. Het bestuur kan haar in ieder geval de invulling geven die bij het eraan 
onderworpen bestuurshandelen past.105 Voor J.A. Smit was de onpartijdigheidseis 
bijvoorbeeld aanleiding om voor te stellen binnen iedere belastingeenheid zelfstan-
dige, min of meer onafhankelijke "bezwaarteams" te creëren, belast met de behande-
ling van en beslissing op bezwaarschriften.106 
De vereiste onpartijdigheid loopt bijvoorbeeld gevaar als een bepaald orgaan of 
een bepaalde functionaris op grond van een bestuurlijke of ambtelijke verantwoor-
delijkheid te zeer betrokken is bij de zaak.107 De huidige praktijk van aanslagrege-
102 Aldus wèl A. Pleijsier, De fiscale boete in de revisie, MBB 1992, p. 265. 
103 Zie hierover onder anderen H. de Doelder, Het OM in positie, oratie EUR, Arnhem 1988. 
104 Zie hierover P. Nicolai, Beginselen van behoorlijk bestuur, diss. UvA, Deventer 1990, p. 
339 en 442. Zie ook de Recommendation no. R(80) 2 van het Comité van Ministers van de 
Raad van Europa, Concerning the exercise of discretionary powers by administrative authori-
ties, in: Collection of recommendations, resolutions and declarations of the Committee of 
Ministers concerning human rights 1949-1987, Straatsburg 1989. Punt II-2 luidt: "An ad-
ministrative authority, when exercising a discretionary power (...) observes objectivity and 
impartiality, taking into account only the factors relevant to the particular case". 
105 Handboek Algemene wet bestuursrecht, commentaar op art. 2.1.4 (I.e. van der Vlies), p. 1. 
106 J.A. Smit, a.w., i.h.b. p. 162-165. Zie over het horen op bezwaar door een onpartijdige 
derde artikel 7:5 Awb, waarvan overigens in de belastingen kan worden afgeweken (art. 25 lid 
5AWR). 
107 Handboek Awb, commentaar op art. 2.1.4 (I.C. van der Vlies), p. 2. Zie ook de Commissie-
Kortmann, a.w., p. 49. 
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ling en boete-oplegging is mijns inziens hiervan een voorbeeld. Het is de primaire 
taak van de aanslagregelaar om de omvang van de enkelvoudige belastingschuld vast 
te stellen. Hierbij kan hij recht tegenover de belastingplichtige komen te staan, bij-
voorbeeld omdat deze onvoldoende medewerking wil geven of met de ambtenaar 
van mening verschilt over de juiste toepassing van de belastingwet. De vraag is of 
de aanslagregelaar, als hij vervolgens de belasting tegen de zin van de belasting-
plichtige op een bepaald bedrag vaststelt, nog onbevangen de vragen kan beant-
woorden die samenhangen met de boete, met name de vraag naar de schuld van de 
belastingplichtige. Hieraan kan serieus worden getwijfeld en in ieder geval heeft hij 
de schijn van partijdigheid tegen zich. De Commissie-Van Slooten sprak in dit ver-
band van een "ongewenste dubbelrol".108 Vanuit het oogpunt van de vereiste on-
partijdigheid is er dan ook alle reden om de sanctie-oplegging los te maken uit de 
normale wetsuitvoering en op te dragen aan aparte functionarissen, te meer als men 
het vexatoire karakter van de boete-oplegging in aanmerking neemt.109 Dit wordt 
nog kracht bijgezet door artikel 6 EVRM. Zoals ik immers in § 2.1.2 heb betoogd, 
werkt de eis van een onpartijdige rechter indirect door in het optreden van degene die 
de taak van de rechter waarneemt, namelijk het bestuur. 
De kwestie van de ook van het bestuur verwachte onpartijdigheid is in wezen de-
zelfde als die centraal staat in de (strafrechtelijke) discussie over de positie van het 
Openbaar Ministerie. Aan de ene kant staan degenen die het O.M. primair als een 
rechterlijk orgaan beschouwen.110 Zij wijzen daarbij onder andere op de rechterlijke 
(of magistratelijke) taken c.q. bevoegdheden van het O.M., zoals het beslissen over 
vervolging, het aanbieden van een transactie en het requireren ter zitting. ' ' ' 
Daartegenover stellen anderen zich op het standpunt dat het O.M. een gewoon be-
stuursorgaan is.112 Mijns inziens is deze controverse grotendeels slechts een woor-
denstrijd. Beide partijen zijn het er immers over eens dat het O.M. het recht dient te 
handhaven, dat wil zeggen een goed oog moet hebben voor de rechten c.q. be-
scherming van de (verdachte) burger of, nog weer anders gezegd, zonder enige 
vooringenomenheid alle belangen (van overheid, samenleving en verdachte) moet 
afwegen. Maar - en hiermee schaar ik mij achter het laatstgenoemde standpunt - dit 
geldt evenzeer voor (andere) bestuursorganen. Zoals we boven hebben gezien dient 
ieder bestuursorgaan in zijn optreden onpartijdig te zijn, a fortiori wanneer het zoals 
het O.M. - maar ook de met een boetebevoegdheid uitgeruste fiscus is een sprekend 
voorbeeld - rechterlijke taken uitoefent. De eerstgenoemde auteurs lijken dit uit het 
108 Commissie-Van Slooten, a.w., § 5. 
109 Zie E.A.G. van der Ouderaa, a.w., p. 1068, die de boete-inspecteur overigens niet vanuit de 
eis van onpartijdigheid benadert, maar vanuit de rechtsonzekerheid omtrent het belasting- c.q. 
het boelerechL 
110 Zie onder anderen H. de Doelder, a.w., en J. Remmelink, De officier van justitie, magistraat 
of bestuursambtenaar?, Trema 1991, p. 167-179. 
111 H. de Doelder, a.w., p. 22 en J. Remmelink, a.w., p. 175. 
112 Dil standpunt werd laatstelijk met verve verdedigd door P. Osinga. Transactie in strafzaken. 
Een onderzoek naar de positie van de transactie in het strafrechtelijk systeem, diss. KUB, 
Arnhem 1992, hfd. 3. § 2 
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oog te verliezen als zij spreken over de bijzondere, magistratelijke positie van het 
O.M. Naar mijn mening is de positie van het O.M. niet wezenlijk anders dan die van 
bijvoorbeeld de belastingdienst,113 zeker als men de officier van justitie vergelijkt 
met de figuur van de boete-inspecteur zoals die thans wordt voorgesteld. Wat het 
O.M. van andere bestuursorganen onderscheidt, is zijn taak: waar aan andere be-
stuursorganen doorgaans de handhaving van het recht op een specifiek terrein is op-
gedragen, is het O.M. verantwoordelijk voor de totale (strafrechtelijke) rechtshand-
having. 
Samenvattend kunnen we vaststellen dat ook aan het optreden van het bestuur de 
eis moet worden gesteld dat het onpartijdig, niet vooringenomen is en dat deze eis 
nog meer scherpte krijgt als dat optreden de typisch rechterlijke taak van strafopleg-
ging betren. Natuurlijk zal deze eis nooit dezelfde invulling kunnen krijgen als in 
relatie tot de rechter, aangezien administratieve strafopleggers nu eenmaal deel 
(blijven) uitmaken van het met de uitvoering van de wet belaste bestuur en dus van 
volledige onafhankelijkheid geen sprake kan zijn. In dit opzicht zullen administra-
tieve strafopleggers ook nooit volledig de schijn van partijdigheid kunnen voorko-
men, zodat de door artikel 6 EVRM vereiste onpartijdigheid in objectieve zin - naast 
de subjectieve, persoonlijke onpartijdigheid van de strafoplegger - in zekere zin voor 
het bestuur onbereikbaar is.114 
4.4.2 Aparte sanctie-opleggers in de sociale zekerheid? 
Dienen er ook aparte sanctie-opleggers in de sociale zekerheid te komen? De argu-
menten die pleiten voor de aanstelling van aparte boete-inspecteurs, gaan op dit ter-
rein net zo goed op: betere waarborging van de onpartijdigheid, mede daardoor ver-
groting van de rechtsbescherming, verbetering van de kwaliteit en de efficiency van 
het werk, uniformering van het sanctiebeleid. Aparte sanctie-opleggers zijn in de 
uitvoeringsorganisatie van de sociale zekerheid echter lastiger in te passen dan in de 
belastingdienst. De belastingadministratie is immers een hiërarchisch opgebouwde 
dienst van de centrale overheid. De hier van belang zijnde werkzaamheden en be-
voegdheden (met betrekking tot aanslagregeling en boete-oplegging) zijn geconcen-
treerd bij min of meer zelfstandige functionarissen, de inspecteurs. De uitvoering 
van de sociale-zekerheidswetgeving is daarentegen opgedragen aan verschillende, 
buiten de centrale overheid staande organen: de gemeenten, groot en klein, negentien 
bedrijfsverenigingen en de Sociale Verzekeringsbank. De besluitvorming binnen 
deze organen biedt bovendien een diffuse aanblik. De beslissingsbevoegdheid komt 
in beginsel toe aan de "toporganen" van de uitvoeringsinstanties, dat wil zeggen het 
113 Zo speelt zowel bij het O.M. als bij de belastingdienst hetzelfde lastige staatsrechtelijke pro-
bleem of en in hoeverre de verantwoordelijke minister kan ingrijpen in de concrete ambts-
uitoefening door de officier van justitie c.q. de inspecteur. Zie J. Wortel, a.w., p. 295-306. 
114 P. van Dijk en G.J.H, van Hoof, a.w., p. 375/376. 
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college van B&W en de besturen van de bedrijfsverenigingen en de Sociale 
Verzekeringsbank, maar kan worden gedelegeerd of gemandateerd aan bepaalde 
commissies, zoals de zogenaamde kleine commissies van de bedrijfsverenigingen, 
of bepaalde ambtelijke functionarissen, zoals de directeur van de gemeentelijke so-
ciale dienst.115 Hoe de bevoegdheidsverdeling ook zij, gelet op het relatief hoge 
echelon waarop beslissingen worden genomen, zal de ambtelijke voorbereiding van 
de beslissing in de besluitvorming een belangrijke rol spelen. Een eigenaardigheid, 
tot slot, van de uitvoeringsorganisatie van de sociale zekerheid is dat de besluitvor-
ming een zekere politieke kleuring krijgt door de deelneming van organisaties van 
werknemers en werkgevers in de besturen van bedrijfsverenigingen en Sociale 
Verzekeringsbank.116 
Hoewel het niet eenvoudig zal zijn in dit bonte geheel van organen en besluit-
vormingsprocedures een min of meer onafhankelijke sanctie-oplegger te creëren, 
ontstaat hiertoe mijns inziens wel een dringende noodzaak wanneer het voorstel voor 
een sociale-zekerheidsboete tot wet wordt verheven. Hiermee krijgen de uitvoe-
ringsorganen immers een forse sanctie (van maximaal 5000 gulden) met een ruim 
toepassingsbereik tot hun beschikking, hetgeen een zware wissel trekt op de, tot nu 
toe nog weinig ontwikkelde kwaliteiten van het uitvoeringsorgaan als strafoplegger. 
Dat het voorontwerp hierover zwijgt, komt dan ook nogal zorgeloos over. Instelling 
van aparte, gespecialiseerde boete-opleggers, analoog aan de fiscale boete-inspec-
teurs, lijkt mij een condicio sine qua non voor deze uitbreiding van de straftaak van 
de uitvoeringsorganen. 
Men kan er nog over twijfelen of dergelijke boete-opleggers ook belast zouden 
moeten worden met het opleggen van de sancties wegens het schenden van wat ik 
risicobeperkingsplichten heb genoemd (bijv. de verplichting tot het aanvaarden van 
passende arbeid), de traditionele weigering van de uitkering. In § 4.2.1 heb ik aan-
gegeven dat het verdedigbaar kan zijn dit type overtreding op enigszins andere wijze 
te sanctioneren dan de schending van een informatieverplichting. Ten aanzien van 
schendingen van risicobeperkingsplichten wordt de administratieve sanctie immers 
meer als een instrument van het arbeidsmarktbeleid beschouwd dan als een sanctie 
gericht op de klassieke strafrechtelijke doeleinden. In deze benadering past een ze-
kere objectivering van gedragingen en standaardisering van sancties en is het verde-
digbaar de sanctie gekoppeld te houden aan het normale uitkeringsproces. Voorals-
nog lijkt het me dan ook niet per se noodzakelijk om ook voor deze gevallen aparte, 
in het strafrecht geverseerde sanctie-opleggers aan te stellen. De noodzaak zou zich 
wel kunnen voordoen als mocht blijken dat de uitvoeringsorganen in deze sector van 
115 Zie de Mandaatsbesluiten van de bedrijfsverenigingen (een model afkomstig van de FBV is 
opgenomen in Sociale Verzekeringswetten, IA (Algemeen deel), OSV/bijl. 4 (suppl. 70)) 
respectievelijk artikel 29a ABW. 
116 Vergelijk ook de samenstelling van de verplichte RWW-commissie, die door B&W kan wor-
den gehoord omtrent het opleggen van een sanctie Zie artikel 17 RWW. 
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het handhavingsbeleid geen rechtsgelijkheid weten te bewaren of elementaire eisen 
die aan sanctie-oplegging moeten worden gesteld, veronachtzamen. 
Wat de positie van de boete-opleggers in de uitvoeringsorganisatie van de sociale 
zekerheid betreft, komen nog verschillende modaliteiten in aanmerking, temeer nu 
die uitvoeringsorganisatie momenteel zo ter discussie staat. De boete-opleggers kun-
nen door ieder uitvoeringsorgaan afzonderlijk worden aangesteld, maar denkbaar is 
ook dat ze worden ondergebracht in zelfstandige, regionale bureaus, die de boete-
zaken van de verschillende uitvoeringsorganen in de regio zouden moeten over-
nemen en afhandelen. Eén ding lijkt me van groot belang en wel dat de boete-opleg-
gers in staat worden gesteld hun beleid landelijk en tussen de verschillende uitvoe-
ringsorganen te coördineren. Gelet op de gelijkvormigheid van het (fraude-)delict of 
het nu in de Randstad wordt gepleegd of op het platteland, tegen een sociale dienst 
of tegen een bedrijfsvereniging, is er immers geen ruimte voor de uitvoeringsorga-
nen voor het voeren van een eigen boetebeleid. 
4.5 Normering van de sanctiebevoegheid 
4.5.1 Inleiding: straftoemeting en rechtsgelijkheid 
Straftoemeten is het toesnijden van de sanctie op het concrete geval, rekening hou-
dend met alle omstandigheden. Alleen zo kan maximaal recht worden gedaan aan de 
persoon van de overtreder. Voor de strafwetgever was dit reden om door het hante-
ren van algemene, zeer lage strafminima (voor de gevangenisstraf één dag, voor de 
geldboete vijf gulden) de strafrechter een grote straftoemetingsvrijheid te geven. De 
rechter kan zelfs volstaan met schuldigverklaring zonder oplegging van straf of 
maatregel (art. 9a Sr). Het is niet vreemd - tot op zekere hoogte is het zelfs beoogd -
dat deze rechterlijke vrijheid tot verschillen in straftoemeting tussen verschillende 
(typen) zaken en tussen verschillende rechters leidt. Voor zover deze verschillen 
echter (op het eerste gezicht) niet kunnen worden verklaard uit de omstandigheden 
van het geval, staat de rechterlijke straftoemeting de laatste jaren in toenemende mate 
onder kritiek.117 Er zou sprake zijn van rechtsongelijkheid. 
Er is een spanningsveld tussen het betrachten van gelijkheid en het recht doen aan 
de individuele omstandigheden van het geval.118 Natuurlijk kan men redeneren dat 
het ene het andere impliceert: het ongelijk behandelen van individuele gevallen naar 
de mate waarin ze ongelijk zijn. In deze optiek is de maximaal haalbare rechtsgelijk-
heid gelegen in de uitspraak van de rechter na een contradictoire procedure waarin 
alle kanten van de zaak kunnen worden belicht. Dit leidt niet tot een "uitwendige", 
technische rechtsgelijkheid, maar tot een vorm van gelijkheid die de uitdrukking is 
117 Zie daarover het themanummer van Trema", Gelijkheid van straffen, 1992. 
118 С Kelk, Straftoemeting, een proces van wikken en wegen, Trema" 1992, p. 113. 
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van een bepaalde "orde van grootte".119 Deze benadering is echter weinig bevredi-
gend. Ze laat belangrijke vragen onbeantwoord, zoals welke bijzondere omstandig-
heden een verschil in straf rechtvaardigen en welke rol de persoon van de rechter 
mag spelen in de waardering van die omstandigheden.120 Enige structurering van de 
straftoemeting is daarom gewenst, om te beginnen door rechters (beter) te informe-
ren over eikaars beslissingen en voorts eventueel door "objectieve" normen voor de 
straftoemeting vast te stellen, waarvan vanzelfsprekend in individuele gevallen kan 
worden afgeweken; dergelijke normen bestaan in feite al in de requireerrichtlijnen 
van het O.M.121 
Op het terrein van de sanctionering door de administratie speelt hetzelfde pro-
bleem en zelfs nog in verhevigde mate. Zou het bestuur net zo'n grote straftoeme-
tingsvrijheid worden gegund als de strafrechter, dan zou de rechtsgelijkheid door 
verschillende omstandigheden nog meer in gevaar worden gebracht. Allereerst zijn 
bestuursambtenaren er niet voor opgeleid om als een magistraat, wikkend en we-
gend, de straf te bepalen. Verder zijn in sommige sectoren van het openbaar bestuur, 
bijvoorbeeld in de sociale zekerheid, zeer vele, verschillende en deels autonome or-
ganen actief. Zijn deze risico's voor de rechtsgelijkheid nog wel (gedeeltelijk) te on-
dervangen door het opleiden en aanstellen van aparte administratieve strafopleggers 
(zie de vorige paragraaf) en doordat de rechter in beroep de sanctiepraktijk bij de 
verschillende uitvoeringsorganen enigszins kan harmoniseren, een derde aspect van 
administratieve sanctionering maakt normering van sanctiebevoegdheden toch zeer 
gewenst. De bedoel dat het bestuur van nature geneigd is tot een routinematige aan-
pak. Het denkt vanuit de door hem uit te voeren regels, vanuit categorieën en stan-
daardgevallen. Dit is begrijpelijk, want het zou heel ondoelmatig zijn als het bestuur 
bij de beoordeling van individuele gevallen als het ware telkens opnieuw, van on-
deraf zou beginnen, hetgeen meer is wat de rechter doet. Om nu het bestuur bij de 
sanctietoemeting een houvast te geven is het wenselijk een raamwerk van normen te 
creëren, waarin het een bepaald geval kan inpassen om vandaaruit de exacte sanctie 
te kunnen bepalen. De sanctiebevoegdheid van het bestuur dient dus nader te wor-
den genormeerd, waarbij wel ruimte moet worden gelaten voor afwijking van de 
normen in individuele gevallen. Overigens lijkt de centrale overheid soms ook een 
ander motief voor normering van sanctiebevoegdheden te hebben dan bevordering 
van de rechtsgelijkheid en de doelmatigheid, namelijk wat dan heet "intensivering" 
van het sanctiebeleid. Zo was de wijziging van de weigeringsbepaling van de RWW 
ingegeven door een "niet adequate", dat wil zeggen in de ogen van de staatssecreta-
ris van Sociale Zaken en Werkgelegenheid te soepele uitvoeringspraktijk.122 Op zich 
is daar niets op tegen, als de normering maar niet dusdanig is dat de evenredigheid 
119 С Kelk, a.w.. ρ 121. 
120 A.F M Brcniunkmeijer, redakuoneel bij Gelijkheid van straffen, Trema 1992, p. 83. 
121 Ook rechterlijke straftoemetingsnchüijnen komen langzaam van de grond Zie § S 6.2. 
122 Zie de nota van toelichting bij het KB van 3 juli 1992, houdende wijziging van de 
Rijksgroepsregeling werkloze werknemers met betrekking tot het opleggen van sancties op 
het met nakomen van een of meer aan de uitkering verbonden voorwaarden, Stb. 1992, 377. 
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met de ernst van de overtredingen zoek is of dat in individuele gevallen een bijzon-
dere hardheid niet kan worden voorkomen door afwijking van de normen.123 
4.5.2 Algemeen verbindend voorschrift of beleidsregels? 
Nadere normering van een sanctiebevoegdheid kan geschieden in een algemeen 
verbindend voorschrift, i.e. in de wet zelf of een ter uitvoering daarvan gegeven 
voorschrift. De sociale-zekerheidswetgever lijkt nogal geporteerd voor deze weg. 
Doorgaans kent deze aan een bepaald orgaan, bijvoorbeeld de Sociale 
Verzekeringsraad of de minister van Sociale Zaken en Werkgelegenheid, de be-
voegdheid toe om nadere sanctieregels te stellen (zie bijv. artt. 27 lid 4 WW en 15 
lid 4 IOAZ en het voorontwerp sociale-zekerheidsboete). Een dergelijke regeling 
bestaat overigens pas sinds kort (nl. het van de SVR afkomstige Besluit sanctietoe-
passing Werkloosheidswet; zie § 4.5.3). Verder geven sommige wetten zelf aan met 
welke factoren bij de strafbepaling rekening moet worden gehouden (zie art. 15 lid 1 
IOAW). Het voorontwerp sociale-zekerheidsboete schrijft in iedere boetebepaling 
voor dat de hoogte van de boete wordt afgestemd op de emst van de gedraging, de 
mate waarin de betrokkene de gedraging verweten kan worden en de omstandighe-
den waarin hij verkeert (zie bijv. art. 27a lid 2 nieuw WW). Een vergaande norme-
ring, die de uitvoeringsorganen aanmerkelijk in hun beleidsvrijheid beknot, vindt 
men terug in de sanctieregeling van de RWW. Deze geeft in de artikelen 14,14a en 
14b precies aan, mede aan de hand van een globale categorie-indeling, in welke ge-
vallen welke sanctie moet worden opgelegd. Wel kunnen B&W in individuele geval-
len van de standaardsancties afwijken indien de omstandigheden en mogelijkheden 
van persoon en gezin of de mate van verwijtbaarheid daartoe aanleiding geven (art. 
14 lid 5 RWW). 
De voordelen van normering door middel van een wet of een ander algemeen 
verbindend voorschrift zijn: bevordering van de duidelijkheid, de uniformerende 
werking (vooral een voordeel als er verschillende, in beginsel autonome uitvoe-
ringsorganen zijn)124 en de mogelijkheid voor de burger om zich er rechtstreeks op 
te beroepen. Er zit echter ook een andere kant aan de normering bij algemeen ver-
bindend voorschrift. De rechter die een opgelegde sanctie moet beoordelen, is er 
namelijk, anders vermoedelijk dan bij de dadelijk te bespreken beleidsregels, ook 
aan gebonden. De vraag is in hoeverre de beoordelingsvrijheid van de rechter aldus 
mag worden beperkt. Voor het antwoord op deze vraag is het in artikel 6 EVRM 
123 Wat dit betreft is de volgende zin uit de memorie van toelichting (in § 2) bij het vooront-
werp sociale-zekerheidsboete wel enigszins bedenkelijk' "Verdere aanscherping (van het sanc-
tiebeleid, JR) kan worden bereikt door de uitvoeringsorganen in alle gevallen te verplichten 
tot het opleggen van administratieve sancties over te gaan overeenkomstig "een tanefsys-
teem" waarbij de hoogte van de sanctie nchtinggevend is vastgelegd." 
124 Dit is de reden dat in het voorontwerp sociale-zekerheidsboete niet voor zelfregulering door de 
uitvoeringsorganen is gekozen Zie de memorie van toelichting, § 10. 
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vervatte recht op toegang tot een rechter van belang, dat vereist dat de burger zijn 
zaak aan een rechter kan voorleggen die over voldoende bevoegdheden beschikt om 
de in artikel 6 bedoelde "determination" te kunnen maken. De rechter moet in ieder 
geval de "merits" (de essentiële punten) van de zaak kunnen onderzoeken.125 
Hiertoe behoort bij de toetsing van een sanctie de "assessment of the proportionality 
between the fault and the sanction".126 Waarschijnlijk is een volledig zelfstandige 
bepaling van de juiste hoogte van de straf niet vereist, maar volstaat een toetsing aan 
de beginselen van behoorlijk bestuur, waartoe immers het evenredigheidsbeginsel 
wordt gerekend.127 Verdergaande beperkingen, die de rechter beletten om een on-
evenredige sanctie te vernietigen c.q. te verlagen, zijn echter niet geoorloofd.128 Het 
komt er mijns inziens op neer dat artikel 6 EVRM zich niet verzet tegen het opnemen 
van strafminima of standaardsancties in de wet, mits die wet de rechter de vrijheid 
laat om in bijzondere gevallen daarvan af te wijken.129 De wet dient dan dus een 
hardheidsclausule te bevatten; deze is overigens toch al noodzakelijk om reeds bij de 
oplegging van de sanctie het bestuur in staat te stellen een evenredige verhouding 
met de emst van het feit en de persoon van de overtreder te bewaren. 
De Commissie-Kortmann geeft de voorkeur aan een systeem waarin de (boeter-
tarieven wettelijk zijn vastgelegd boven een systeem waarin het aan het bestuur 
wordt overgelaten normen voor de sanctietoemeting te ontwikkelen.130 Zij hecht 
daarbij vooral aan het rechtszekerheidsargument. Omdat in zo'n systeem ook het 
bestuur uit de wet kan aflezen welke sanctie in beginsel moet worden opgelegd, zou 
het bovendien een aanzienlijke tijdsbesparing opleveren. Verder verwacht de 
Commissie-Kortmann dat in een wettelijk tarievenstelsel het aantal bezwaar- en be-
roepsprocedures relatief beperkt zal blijven, omdat bezwaar of beroep tegen de 
hoogte van de boete doorgaans geen zin zou hebben. Deze laatste veronderstelling 
lijkt me overigens voor twijfel vatbaar omdat het voorgestelde stelsel altijd ruimte zal 
moeten laten voor afwijking in individuele gevallen. 
Als wordt gekozen voor normering van een sanctiebevoegdheid door middel van 
een algemeen verbindend voorschrift, moet dit dan de formele wet zijn waarin de 
betreffende bevoegdheid is opgenomen, of mag het ook door middel van uitvoe-
ringsregels, zoals in de sociale-zekerheidswetten is voorzien? In dit verband is arti-
125 EHRM 8 juli 1987 (W, В en R v. Verenigd Koninkrijk), Series A no. 121-A, 121-B 
(overweging 82) en 121-C (overweging 87). 
126 EHRM 10 februari 1983 (Albert en Le Compte), Series A no. 58, overweging 36. 
127 J. Riphagen, Rechtspraak in de sociale zekerheid: toegang tot Europa of toevlucht in de pro­
vincie?, oratie UvA, Deventer 1989, p. 24. 
128 M.B.W. Biesheuvel, Artikel 6 van de Europese Conventie voor de Rechten van de Mens en 
het gemeenschapsrecht, Preadvies voor de Nederlandse Vereniging voor Europees Recht 
1988, SEW 11(1988), p. 683. Een andere vraag, die niet rechtstreeks door artikel 6 EVRM 
wordt beantwoord, is of de rechter de door de administratie opgelegde sanctie ook moet kun­
nen verhogen (de reformatio in peius). Zie § 4.6.6. 
129 Zie ook de Commissie-Kortmann, a.w., p. 47. Ook beperkingen in de vorm van normerende 
beleidsregels, aangenomen dat die de rechter zouden kunnen binden (zie verderop), lijken ge­
oorloofd. De Hoge Raad denkt daar echter anders over. Zie het verderop te bespreken arrest 
van 28 maart 1990. 
130 Commissie-Kortmann, a.w., p. 46/47. 
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kei 89 van de Grondwet in de discussie opgedoken. Dit artikel bepaalt dat andere 
vanwege het Rijk vastgestelde algemeen verbindende voorschriften dan de formele 
wet, zoals algemene maatregelen van bestuur, "door straffen te handhaven" voor-
schriften mogen bevatten, mits zij berusten op een wet. Artikel 89 lid 2 tweede vol-
zin Gw stelt echter één belangrijke beperking aan dergelijke lagere strafwetgeving: 
"(d)e wet bepaalt de op te leggen straffen". Kennelijk was de Grondwetgever van 
oordeel dat de bepaling van de straf zo'n belangrijke (rechts-)politieke keuze is, dat 
het maken van deze keuze ingevolge het legaliteitsbeginsel is voorbehouden aan de 
wetgever.131 In het vorige wetsvoorstel fiscale boete werd aanvankelijk voorgesteld 
om de gradaties van de boeten en de bij de boetevaststelling te hanteren uitgangspun-
ten in een AMvB op te nemen in plaats van, zoals thans nog het geval is, in een 
ambtelijk voorschrift.132 Hierop kwam echter kritiek, onder anderen van (Dorstens, 
die meende dat dit in strijd was met de geest van artikel 89 Grondwet en dat de na-
dere begrenzingen van de boeten in de wet zelf moesten worden opgenomen.133 
Later werd de AMvB uit het wetsvoorstel geschrapt.134 
Ik betwijfel echter of de Grondwet zich wel verzet tegen een opdracht van de 
wetgever aan een lager orgaan om binnen het door de wetgever gestelde maximum 
de administratieve sanctiebevoegdheid nader te normeren. Het formele argument dat 
de Grondwetgever bij "door straffen te handhaven voorschriften" en "straffen" al-
leen aan strafrechtelijke voorschriften en sancties heeft gedacht,135 zodat artikel 89 
niet van toepassing is op administratieve sanctionering, is, geef ik toe, niet sterk.136 
Corstens heeft gelijk dat de Grondwet, naar de geest verstaan, duidelijk is: waar een 
bevoegdheid tot het opleggen van een straf bestaat - of dat nu binnen of buiten het 
strafrecht is -, dient de wet de straf te bepalen. De vraag is echter wat onder "bepa-
ling" van de straf moet worden verstaan. Volgens Mevis moet men hierbij met name 
denken aan de strafsoort en de strafmaat. Niet geoorloofd is een algemeen wettelijk 
strafmaximum, dat door de lagere wetgever per door hem te formuleren overtreding 
nader kan worden beperkt.137 Dit is echter wat anders dan het formuleren van nor-
men of richtsnoeren voor de straftoemeting, waarvan in bijzondere gevallen kan 
worden afgeweken. Een dergelijke normering heeft een andere functie dan de bepa-
ling van de straf in de zin van artikel 89 Gw, namelijk niet om het maximum van de 
sanctie vast te stellen, maar om de uitoefening van de sanctiebevoegdheid binnen dat 
maximum te reguleren. Het gaat derhalve om instructienormen, een type normen dat 
131 Zie R M. ал Male, Artikel 89, in: Akkermans/Koekkoek, De Grondwet, p. 784/785. Zie 
ook P.A.M. Mevis, Hoofdlijnen van het strafrechtelijk sanctiestelsel, Zwolle 1993, p. 3. 
132 Zie Kamerstukken II 1988/89, 21058, nr. 3 (memorie van toelichting), p. 12. 
133 G.J M. Corstens, a.w., p. 1382. Zie ook Ch.P.A. Geppaart, a.w., ρ 1402. 
134 Zie de bnef van de staatssecretaris van Financien d.d. 16 november 1990, Kamerstukken II 
1990/91, 21058, nr. 8. 
135 Vergelijk de volgende zinsnede uit de nota naar aanleiding van het eindverslag, Kamerstukken 
II 1979/80, 15047 (R 1099), nr. 11, p. 6: "dat het (...) inderdaad de voorkeur verdient in de 
Grondwet vast te leggen dat in voorkomende gevallen de delegerende wet de maximaal door 
de rechter op te leggen straffen dient vast te stellen" (cursivering van mij, JR). 
136 Zie ook de Commissie-Kortmann, a.w., p. 38-40. 
137 P.A.M. Mevis, a.w., ρ 4. 
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men doorgaans overigens in richtlijnen of beleidsregels terugvindt. Artikel 89 Gw 
verzet zich mijns inziens dan ook niet tegen een dergelijke nadere normering van een 
administratieve sanctiebevoegdheid door een lagere wetgever.138 Dat ontslaat de 
formele wetgever uiteraard niet van de (uit het nulla-poena-beginsel voortvloeiende) 
plicht om het maximum van de sanctie voldoende duidelijk te bepalen. Een boete die 
ten hoogste honderd procent van de ontdoken belasting bedraagt, is in dat opzicht 
inderdaad betrekkelijk onbepaald.139 Hetzelfde kan worden gezegd van de weige-
ring van de uitkering van artikel 27 WW, die kan variëren van een tijdelijk gedeelte-
lijke tot een blijvend gehele weigering. 
Het is al even genoemd, (nadere) normering van administratieve sanctiebevoegd-
heden geschiedt doorgaans niet bij algemeen verbindend voorschrift, maar door 
middel van beleidsregels (vaak aangeduid als richtlijnen, leidraad enz.), dat wil zeg-
gen regels van het bestuur waarin het aangeeft hoe het een bepaalde discretionaire 
bevoegdheid (i.e. een sanctiebevoegdheid) zal hanteren. Dit ligt ook voor de hand 
gelet op een belangrijk kenmerk van beleidsregels, namelijk dat het bestuur er in bij-
zondere gevallen van kan afwijken.140 Sterker nog, onder omstandigheden kan het 
hiertoe zelfs verplicht zijn op grond van een beginsel van behoorlijk bestuur. Anders 
dan bij een algemeen verbindend voorschrift is het dus niet nodig in de beleidsregels 
uitdrukkelijk te bepalen dat de sanctie in bijzondere gevallen in afwijking van die re-
gels kan worden vastgesteld. Ook overigens lijkt de burger die een sanctie krijgt op-
gelegd, met beleidsregels zeker niet slechter af dan met een algemeen verbindend 
voorschrift. De burger weet met een beleidsregel (mits uiteraard openbaar gemaakt) 
net zo goed waar hij aan toe is en kan zich er, via het vertrouwensbeginsel, op be-
roepen. Dit beroep staat nog steviger sinds de belangrijkste drie kamers van de Hoge 
Raad eenstemmig hebben uitgemaakt dat beleidsregels onder bepaalde voorwaarden 
als "recht" in de zin van artikel 99 RO kunnen worden aangemerkt. Die voorwaar-
den zijn dat de beleidsregels behoorlijk zijn bekendgemaakt en dat ze zich naar hun 
inhoud en strekking ertoe lenen jegens de bij de desbetreffende regeling betrokkenen 
als rechtsregels te worden toegepast. De belastingkamer besliste in haar arrest dat de 
(oude) Leidraad administratieve boeten 1984, die de boetebevoegdheid van de fiscus 
normeerde, aan deze voorwaarden voldeed.141 
Tot zover maakt het dus weinig uit of sanctiebevoegdheden nader worden ge-
normeerd door algemeen verbindende voorschriften of door beleidsregels. Het lijkt 
echter wel uit te maken voor de positie van de rechter. Bij de toetsing van sancties 
138 Ook de Commissie-Kortmann, a.w., p. 40, acht het geoorloofd om beneden het wettelijke 
maximum de boetetaneven in een AMvB vast te leggen. 
139 G.J.M. Corstens, a.w., p. 1382. 
140 Aldus ook de Hoge Raad in zijn dadelijk te bespreken arrest van 28 maait 1990, overweging 
4.6. 
141 HR 28 maart 1990, NJ 1991. 118 m.nt. MS, AA 1990, p. 464 m.nt. J.W. Zwemmer, 
RegelMaat 1990, p. 68 e.v. m.nt. C.A.J.M. Kortmann, BNB 1990/194 m.nt. P. den Boer. 
Dit arrest was voor de regering reden om haar voornemen om de fiscale boetebevoegheid bij 
AMvB te normeren te laten vallen. Zie de bnefvan de staatssecretaris van Financien d d. 16 
november 1990, Kamerstukken II 1990/91. 21058, nr. 8. 
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wordt de rechter door algemeen verbindende voorschriften - de naam zegt het al -
gebonden. Dit kan betekenen dat hij een sanctie moet verhogen omdat hij van me-
ning is - anders dus dan het bestuur - dat er geen bijzondere omstandigheden zijn die 
afwijking naar beneden van de algemene (hem verbindende) sanctienorm rechtvaar-
digen. Met betrekking tot beleidsregels werd tot voor kort daarentegen algemeen 
aangenomen dat ze slechts het bestuur regarderen en dus de rechter niet binden.142 
Wel kon de rechter op grond van de beginselen van behoorlijk bestuur (die onbe-
twistbaar "recht" vormen) gehouden zijn een beleidsregel toe te passen, maar de be-
leidsregel zélf beperkte de rechterlijke toetsingsbevoegdheid niet. In het voorbeeld 
van zonet (het bestuur legt een lichtere sanctie op dan de richtlijnen voorschrijven) 
zou de rechter dus niet gehouden zijn de sanctie te verhogen, als hij daartoe geen re-
den zou zien. 
Het is de vraag of de aangehaalde jurisprudentie inzake de status van beleidsre-
gels niet noopt tot herziening van dit standpunt. Beleidsregels vormen thans immers 
(onder bepaalde voorwaarden) "recht" en het is de taak en de plicht van de rechter 
om het recht toe te passen, eventueel ambtshalve en desnoods in het nadeel van de 
burger (zie ook § 5.6.2). Dit zou voor de toetsing van sancties betekenen dat de 
rechter voortaan, behalve aan de klassieke rechtsregels (algemeen verbindende voor-
schriften, beginselen van behoorlijk bestuur), ook gebonden zou zijn aan beleids-
regels van het bestuur. Deze consequentie heeft de belastingkamer echter niet willen 
trekken.143 Zij oordeelde dat de rechter wanneer hij na vernietiging van de boete 
zelfstandig de hoogte van de boete moet vaststellen, een rechterlijke taak vervult, 
waarop niet de beginselen van behoorlijk bestuur van toepassing zijn. "Hieruit volgt 
dat op die beginselen geen gebondenheid van de rechter aan de Leidraad kan worden 
gefundeerd voor zover het de uitoefening van zijn evenbedoelde taak betreft".144 
Met andere woorden: de rechter is dan volledig vrij. Hiermee gaat de Hoge Raad 
overigens verder dan artikel 6 EVRM eist. Zoals eerder in deze paragraaf opgemerkt 
eist het recht op toegang tot de rechter geen volledige toetsingsvrijheid. Bepaalde, de 
rechter bindende sanctierichtlijnen zijn dus geoorloofd, mits hij daarvan in bijzonde-
re gevallen kan afwijken. Het standpunt van de Hoge Raad valt intussen wel te pre-
fereren. De rechter moet immers het beste in staat worden geacht de sanctie toe te 
snijden op het individuele geval. Bij die arbeid dienen hem daarom zo min mogelijk 
beperkingen te worden gesteld. Het moet overigens worden afgewacht of de andere 
administratieve rechters de Hoge Raad zullen volgen, dan wel zich bij de toetsing 
van sancties, behalve aan de algemeen verbindende voorschriften en de beginselen 
142 Zie C.A.J M. Kortmann, Constitutioneel recht, Deventer 1990, p. 37/38. 
143 Met de volle instemming van de Commissie-Van Slooten, a w., § 13 Zie ook P.J Wattel, 
Avanti nu ook in fiscahbus. Beleidsregels inroepbaar in cassatie, WFR 1990/5914, p. 697-
700. 
144 Zie overweging 4 10 van het arrest. Kortmann maakt uit deze overweging op dat de rechter 
nooit gebonden kan worden door beleidsregels. Hij miskent echter dat de Hoge Raad ш deze 
overweging niet het oog heeft op de taak van de rechter in het algemeen, maar op de speci­
fieke taak van toetsing van administratieve sancties. Zie C.A.J M Kortmann, RegelMaat 
1990, p. 70. 
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van behoorlijk bestuur,145 ook aan de betreffende beleidsregels gebonden zullen 
achten. 
Vooralsnog geef ik er de voorkeur aan dat nadere normering van sanctie-
bevoegdheden plaatsvindt door middel van beleidsregels Enerzijds zijn deze een bij 
uitstek geschikt middel om de bestuurlijke straftoemeting te structureren, anderzijds 
laten ze de toetsende rechter, naar waarschijnlijk moet worden aangenomen, meer 
vrijheid dan algemeen verbindende voorschriften. 
4 5.3 De wijze van normering 
Tot op heden is het zoals gezegd in de belastingen en de sociale zekerheid gebruike-
lijk dat het bestuur zelf in beleidsregels vastlegt hoe het zijn sanctiebevoegdheden zal 
gebruiken. Bij de formulering van dit sanctiebeleid spelen behalve de rechtszeker-
heid en de rechtsgelijkheid ook rechtspolitieke overwegingen een rol. Ik wees er al 
op dat er een tendens is tot verscherping van het sanctiebeleid, hetgeen niet onbe-
grijpelijk is gelet op het feit dat bij de overheid en in de samenleving in de jaren 
tachtig het besef is ontstaan dat er ernstige tekorten in de rechtshandhaving zijn. 
Deze tendens is niet geheel ongevaarlijk Een ngide sanctiebeleid kan op gespannen 
voet staan met de beginselen van rechtsgelijkheid en evenredigheid 
Het sanctiebeleid voor de rijksbelastingen (uitgezonderd o a de invoerrechten en 
de motorrijtuigenbelasting) is door de voor de belastingdienst verantwoordelijke 
bewindspersoon, de staatssecretaris van Financien, neergelegd in het Voorschrift 
administratieve boeten 1993 (VAB 1993),146 dat in grote lijnen de voortzetting is 
van de Leidraad administratieve boeten 1984. Hierin wordt per boete - het voor-
schrift spreekt nog van ordeboeten en niet-ordeboeten - aan de hand van bepaalde 
criteria aangegeven welke sanctie in beginsel op een bepaalde overtreding moet vol-
gen De op te leggen boete wordt, conform het wettelijk systeem, uitgedrukt m een 
vast percentage van de verschuldigde belasting Voor de ordeboeten geldt bovendien 
een bepaald bedrag als (absoluut) maximum; de wet kent zo'n maximum wèl in arti-
kel 9 lid 3 AWR (vijf-procentsverhoging met een maximum van 1000 gulden), maar 
niet voor de tien-procentsboeten van de artikelen 21 en 22 AWR. De hoogte van de 
ordeboeten wordt in het algemeen bepaald door de vraag of de betrokkene reeds eer-
der in verzuim is geweest, de hoogte van de niet-ordeboeten, behalve door de reci-
145 CRvB 30 mei 1990, AB 1991, 1, RSV 1990/311 mnt J L M Schell, PS 1990/626 De 
Awb beperkt de toetsing niet meer tot deze twee categorieën rechtsregels, maar breidt haar uit 
tot alle (geschreven of ongeschreven) rechtsregels en -beginselen Zie art 8 77 lid 2 Awb en 
A Q С Tak, De Algemene wet bestuursrecht, het nieuwe bestuursprocesrecht, Zwolle 1992, 
ρ 112 
146 Regeling van 28 september 1992, nr AFZ92/6316, Stcrt 1992, 193, V-N 1993, ρ 3035 
e ν en FED 1992/777 Zie voor de meest recente, op enkele puntjes gewijzigde versie De 
Vakstudie Deel 1 Algemeen deel. AWR, Bijlage A Zie voor het boetebeleid 1er zake van de 
motorrijtuigenbelasting de Leidraad motorrijtuigenbelasting, § 46 e ν , gepubliceerd in De 
Vakstudie, Deel 1 Algemeen Deel, AWR, Bijlage M 
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dive, ook door factoren als de schuldgradatie en de ernst en de omvang van de 
fraude. Dit systeem van het VAB 1993 leidt bijvoorbeeld voor de niet-ordeboeten tot 
de volgende reeks: in geval van grove schuld wordt een boete van 25 procent opge-
legd, in geval van opzet een van 50 procent en in geval van ernstige fraude een van 
100 procent, terwijl bij recidive de boete (van 25 of 50 procent) wordt verdubbeld 
(zie § 21 VAB 1993). Verder bepaalt het Voorschrift uitdrukkelijk dat de inspecteur 
ten voordele van de belastingplichtige van de normpercentages en -bedragen kan 
afwijken in geval van een wanverhouding tussen de ernst van het feit en de voorge-
schreven boete, in geval van verzachtende omstandigheden en in geval van bijzon-
dere financiële omstandigheden (§§ 25-28). Strikt genomen was dit echter, gelet op 
de aard van beleidsregels, niet nodig. Op een aantal punten houdt het VAB 1993 
overigens een verscherping van het sanctiebeleid ten opzichte van de oude leidraad 
in; zo wordt eerder aangenomen dat van (een honderd-procentsboete rechtvaardi-
gende) fraude sprake is en is de recidiveregeling verruimd. 
Net als de belastingdienst hanteren de sociale-zekerheidsorganen momenteel ei-
gen sanctierichtlijnen. Erg bevredigend vindt de rijksoverheid deze situatie overigens 
niet. Blijkens de memorie van toelichting bij het voorontwerp sociale-zekerheids-
boete acht de regering het bezwaarlijk dat dergelijke regels (voor haar) moeilijk af-
dwingbaar zijn, terwijl zij bovendien ongerechtvaardigde verschillen tussen de di-
verse uitvoeringsorganen constateert. Zelfregulering is volgens haar dan ook niet 
langer een begaanbare weg. De regering kiest thans voor regelgeving door haarzelf 
(bij AMvB) en door de Sociale Verzekeringsraad.147 Hiertoe wordt de huidige re-
gelstellende bevoegdheid van de Sociale Verzekeringsraad zelfs omgezet in een 
verplichting (zie bijv. artt. 27 lid 5 en 27a lid 8 nieuw WW). Zoals gezegd geef ik er 
zelf de voorkeur aan sanctieregels in de vorm van beleidsregels te gieten. Een beter 
toezicht op de uitvoeringsorganen en onderling overleg c.q. coördinatie van beleid 
zouden dan moeten waarborgen dat er sprake is van een consistente uitvoerings-
praktijk. 
Een bekend voorbeeld van een gecoördineerd sanctiebeleid is het door de 
Federatie van Bedrijfsverenigingen geformuleerde sanctiebeleid betreffende de 
Werkloosheidswet.148 Het betreft hier een niet bindend advies van de Federatie aan 
haar leden, waarvan de meeste het overigens aan hun sanctiebeleid ten grondslag 
hebben gelegd. Het FBV-advies omschrijft een zevental categorieën van in ernst 
toenemende gevallen en koppelt daaraan vaste, in zwaarte toenemende sancties. 
Iedere overtreding van een voorschrift van de artikelen 24-26 WW is aan de hand 
van een aantal indicatoren voor de ernst van het feit (zoals recidive, mate van ver-
147 Zie de memorie van toelichting, § 10. Al eerder werd het sanctiebeleid vervat in de zoge-
naamde Handleiding voor toepassing van administratieve sancties in de RWW, een circulaire 
van de staatssecretaris van Sociale Zaken en Werkgelegenheid, vervangen door een algemeen 
verbindend voorschrift (zie artt. 14a en 14b RWW) Zie ook de nota van toelichting bij de 
betreffende wetswijziging, KB van 3 juli 1992, Stb. 1992, 377 
148 Zie voor de meest recente versie de FBV-circulaire G93 02, dd 8 februari 1993, PS 
1993/126 
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wijtbaarheid, al dan niet benadeling van de bedrijfsvereniging e.d.) in een of meer 
categorieën ingedeeld. De sanctie wordt (afgezien van de tijdelijk of blijvend gehele 
weigering) uitgedrukt in een percentage (het aantal procentpunten waarmee het uit-
keringspercentage wordt verlaagd, bijv. 5, 10 of 30 procent), terwijl de sanctieduur 
in sommige categorieën variabel is (bijv. 4, 8 of 13 weken). Het advies bepaalt uit-
drukkelijk dat in individuele gevallen afwijking naar beneden èn boven is toegelaten. 
Na afsluiting van het manuscript van dit proefschrift trad op 1 juli 1994 het 
Besluit sanctietoepassing Werkloosheidswet in werking.149 Deze (algemeen verbin-
dende) regeling is afkomstig van de Sociale Verzekeringsraad en berust op artikel 27 
lid 4 WW. Zij vormt, aldus de Raad in zijn toelichting, een eerste stap op weg naar 
de vaststelling van een kaderregeling sanctietoepassing sociale verzekeringswetten, 
die ook rechtszekerheid en rechtsgelijkheid tússen de verschillende wetten zal moe-
ten realiseren. Met deze regelstellende activiteiten komt de Sociale Verzekeringsraad 
tegemoet aan de wensen van de regering. Het op het FBV-advies gebaseerde sanc-
tiebeleid van de bedrijfsverenigingen zal na de inwerkingtreding van het Besluit 
sanctietoepassing Werkloosheidswet niet ongewijzigd kunnen voortbestaan. 
Bij vergelijking van het Voorschrift administratieve boeten 1993 en het FBV-ad-
vies inzake het WW-sanctiebeleid valt op dat het laatste concreter en genuanceerder 
is.150 Waar bijvoorbeeld het Voorschrift, wat de schuldgradaties betreft, eigenlijk 
niet meer doet dan de wettelijke schuldvormen (grove schuld en opzet) over te ne-
men, onderscheidt het FBV-advies bij verwijtbare werkloosheid tussen achtereen-
volgens: begrijpelijk maar niet acceptabel, verwijtbaar, zeer verwijtbaar, uiterst 
verwijtbaar en ontoelaatbaar wangedrag. Verder laat het FBV-advies meer differen-
tiatie in sanctiehoogte toe (afgezien van de inherente afwijkingsbevoegdheid) dan het 
Voorschrift, dat met name bij de vergrijpboeten wel erg grote sprongen maakt (van 
25 naar 50 naar 100 procent). 
Het verschil in opzet en uitwerking van het sanctiebeleid roept de vraag op of de 
rechtsgelijkheid aan de ene kant en het recht doen aan de individuele omstandighe-
den van het geval aan de andere kant meer zijn gediend met verdere nuancering en 
objectivering van het beleid dan wel met vergroting van de beoordelingsvrijheid van 
de administratieve organen.151 Gelet op het in § 4.5.1 geschetste spanningsveld tus-
sen rechtsgelijkheid en individualisering is het antwoord niet meteen duidelijk. 
Voorstelbaar is, ter onderscheiding van bijvoorbeeld het tamelijk ver uitgewerkte 
FBV-advies, een sanctiebeleid dat slechts enkele globale, aan de hand van vage 
normen omschreven categorieën bevat, met per categorie een meer of minder grote 
149 Stcrt. 1994, nr. 61, p. 10/11 
150 Het was ook uitgangspunt van de FBV dat het sanctiebeleid concreet ombjnd moest zijn, op-
dat het zonder nadere invulling door de bedrijfsverenigingen kon worden uitgevoerd. Zie punt 
3 1 van het FBV-advies 
151 Zie, in verband met het FBV-advies, J Schell, Weigenngsgronden en sancties in de Werk-
loosheidswet, Rechtshulp (1987)11, p. 30 en 32. 
184 
marge waarbinnen het bestuur de concrete hoogte van de sanctie kan vaststellen.152 
Het fiscale boetebeleid gaat een eind in deze richting (met de vergrijpboetecatego-
rieën grove schuld, opzet, fraude), met dit belangrijke verschil dat het vaste boeten 
(25, 50 en 100 procent) kent en geen boetemaxima.153 Dit plaatst een grote druk op 
de afwijkingsbevoegdheid en vanwege het uitzonderingskarakter van deze bevoegd-
heid is het zeer de vraag of ze zal kunnen bewerkstelligen dat de scherpe kantjes van 
het boetebeleid worden afgeslepen. Beter ware het om met boetemarges te werken, 
bijvoorbeeld 10-25, 35-50 en 75-100 procent. Een dergelijk sanctiebeleid geeft de 
administratieve sanctie-oplegger bij de sanctietoemeting tegelijkertijd houvast en 
voldoende speelruimte om de sanctie op het individuele geval toe te snijden. Zeker 
als er in de toekomst gespecialiseerde strafopleggers zullen zijn, zal zo'n systeem 
waarschijnlijk betere (i.e. rechtvaardiger) resultaten opleveren dan het tamelijk con-
creet uitgewerkte FBV-advies of het strakke keurslijf van het VAB 1993. 
4.6 Het sanctieproces 
4.6.1 Inleiding 
Het Wetboek van Strafvordering geeft een uitgebreide regeling van het strafproces, 
vanaf het ontstaan van een verdenking tot en met de executie van eventueel opge-
legde sancties. Dit roept de vraag op of er ook aparte regels moeten komen voor het 
proces waarin wordt vastgesteld of een administratieve sanctie moet worden opge-
legd. De vergelijking met het strafproces gaat in zoverre echter niet op dat de admi-
nistratieve sanctie materieel dan wel een straf is, maar naar de vorm een administra-
tieve beschikking. Men kan zich dan ook op het standpunt stellen dat voor de admi-
nistratieve sanctie de normale (bestuursrechtelijke) regels voor de voorbereiding en 
totstandkoming van beschikkingen en de normale administratieve rechtsgang gelden. 
Dit standpunt ligt impliciet in de bestaande wetgeving besloten; pas recent is ook bij 
de wetgever het inzicht doorgebroken dat de oplegging van administratieve sancties 
aan specifieke eisen is gebonden. Overigens behandelt de Centrale Raad van 
Beroep, zoals in hoofdstuk Π is gebleken, de administratieve sanctie, i.e. de weige­
ring van de uitkering, nog steeds als een gewone administratieve beslissing, die aan 
geen andere regels is onderworpen dan de algemene bestuursrechtelijke regels, 
waaronder de beginselen van behoorlijk bestuur. 
152 Zie ook de Commissie-Kortmann, a w., p. 47/48, die de mogelijkheid noemt van het in­
bouwen van bandbreedtes in de taneventabel, zij hel dal de Commissie deze tabel wettelijk 
wil vastleggen. 
153 De Bedrijfsvereniging voor de Gezondheid, Geestelijke en Maatschappelijk Belangen zou in 
zoverre een van hel FBV-advies afwijkend sanctiebeleid voeren dat ze zou werken met maxi­
male sancties, die afhankelijk van de feiten en omstandigheden zouden kunnen worden gema-
Ugd. Zie A.J B A in 't Groen en J B.I Koehler. a w , p. 36/37. 
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Dit standpunt is echter minder vanzelfsprekend geworden door de opkomst van 
artikel 6 EVRM, dat in het tweede en derde lid een aantal specifieke eisen stelt aan de 
sanctie-oplegging die materieel als een strafvervolging moet worden aangemerkt. 
Mijn conclusie uit het rechtspraakonderzoek was dat de effectuering van deze eisen 
onvoldoende wordt gewaarborgd door de toepassing van de algemene bestuursrech-
telijke beginselen en ik heb dan ook een gedifferentieerde benadering bepleit van aan 
de ene kant de procedure inzake een administratieve (straf-)sanctie en aan de andere 
kant procedures inzake de overige administratieve beslissingen.154 Hiermee is nog 
niet gezegd dat er een apart sanctieproces zou moeten komen, dat ook feitelijk los-
staat van de gewone administratieve procedure. Het pleidooi eerder in dit hoofdstuk 
voor de instelling van aparte sanctie-opleggers is overigens wel een stap in deze 
richting. Wellicht zou echter kunnen worden volstaan met enkele specifieke aanvul-
lingen op c.q. aanpassingen van de gewone procedure. 
De vormgeving van het sanctieproces is onderwerp van deze paragraaf. Ik zal 
veelvuldig verwijzen naar het wetsvoorstel fiscale boete en de daaraan ten grondslag 
liggende bevindingen van de Adviescommissie Herziening fiscaal boetestelsel (de 
Commissie-Van Slooten), die als een van de eersten een tamelijk uitgewerkt ontwerp 
van een administratief sanctieproces heeft gemaakt.155 Ook het rapport van de 
Commissie-Kortmann over bestuurlijke boeten is van belang voor de vormgeving 
van het sanctieproces.15* Na een uiteenzetting van de gloednieuwe algemene rege-
ling van het administratieve proces, zoals neergelegd in de Algemene wet bestuurs-
recht, zal ik eerst nagaan of deze regeling met name met betrekking tot de voorfase 
van het sanctieproces nog aanvullingen behoeft. Vervolgens komen enkele specifie-
ke kwesties aan de orde die aparte aandacht verdienen: de sanctionering van vorm-
verzuimen, het zwijgrecht en de reformatio in peius. Het vraagstuk van de verhou-
ding tussen opsporing en controle c.q. toezicht (met de bekende "petten-" en andere 
bevoegdheidsproblemen) bespreek ik niet. Dit betreft immers primair het bestuurs-
optreden dat is gericht op de opsporing van overtredingen en niet zozeer de proces-
suele verwerking van een (vermoeden van een) overtreding. Het zou bovendien het 
bestek van deze bespreking te buiten gaan, zeker nu de problemen lijken te zijn ver-
veelvoudigd door het ontstaan van een nieuwe vorm van opsporing tussen de tradi-
tionele opsporing en controle in, namelijk de opsporing naar aanleiding van een ver-
denking van een administratief te sanctioneren feit. 
154 Zie § 2.2.3 onder e. (punt 4) en § 2.3. 
155 Zie het rapport d.d. 18 maart 1992, aangeboden aan de Tweede Kamer bij brief d.d. 8 april 
1992 van de staatssecretaris van Financiën, Kamerstukken II 1991/92, 21058 en 21369, nr. 
10. Zie voor een samenvatting van het niet gepubliceerde rapport J.F.L. Roording, a.w. De 
Commissie bestond uit J. van Slooten (voorzitter), G.J.M. Corstens en J.P. Scheltens. 
156 Handhaving door bestuurlijke boeten, Advies van de Commissie voor de Toetsing van 
Wetgevingsprojecten aan de minister van Justitie, CTW 94/1, 's-Gravenhage 1994. Het ad-
vies werd voorbereid door een werkgroep bestaande uit P.J.J. van Buuren (voorzitter), J.A.M, 
van Angeren, J.H. van Kreveld, J.R.H. Kuyper, R.G. Leether, H.L.M. Middeljans, W. van 
Nierop, N. Verheij, L.F.M. Verhey en M. Rikmenspoel. 
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4.6.2 De Algemene wet bestuursrecht 
Op 1 januari 1994 is de Algemene wet bestuursrecht in werking getreden. Deze wet 
is een codificatie van algemene, voor het gehele bestuursrecht geldende regels voor 
onder andere de voorbereiding en totstandkoming van besluiten en voor de gang van 
zaken in bezwaar en beroep tegen besluiten. Deze codificatie noopte tot omvangrijke 
aanpassingen van de bijzondere bestuurswetten.157 Niettegenstaande de harmonisa­
tiedoelstelling van de Awb is daarbij soms afgeweken van de algemene wet, ook van 
als dwingend bedoelde regels. Tegelijkertijd is de eerste fase van de herziening van 
de rechterlijke organisatie voltooid.158 Dit betekent dat het leeuwedeel van de admi­
nistratieve rechtspraak in eerste aanleg nu is ondergebracht bij de rechtbanken. Voor 
de sociale zekerheid heeft dit tot gevolg dat voortaan ook bijstandsgeschillen in eer­
ste aanleg door de rechtbanken en in hoger beroep door de Centrale Raad van 
Beroep worden behandeld. De rechtbanken hanteren thans in alle administratieve za­
ken hetzelfde bestuursprocesrecht (zie hfd. 8 Awb), dat verder in hoger beroep zo­
veel mogelijk van overeenkomstige toepassing is (zie voor de Centrale Raad van 
Beroep art. 21 Bw). In dit geheel van ingrijpende wijzigingen in het bestuursrecht 
en de administratieve rechtsbescherming neemt de belastingrechtspraak een uitzon­
deringspositie in. Vooralsnog blijft deze namelijk gehandhaafd bij de gerechtshoven, 
die daarbij hun eigen procesrecht blijven hanteren.159 Beroep op een tweede feite­
lijke instantie staat dus nog steeds niet open, hoewel dit volgens sommigen dringend 
gewenst is, zeker ook in fiscale-boetezaken.160 
De Awb bevat nog geen regels omtrent sancties. Die zijn pas voorzien in de 
vierde tranche, althans voor zover betreft de administratieve boete.161 Wel bevat de 
Awb een uitgebreide regeling van de fase van de bestuurlijke besluitvorming voor­
afgaand aan het beroep op de rechter. Aangezien deze voorfase cruciaal is in het pro­
ces van sanctie-oplegging, dient thans eerst te worden bezien in hoeverre de alge­
mene regels van de Awb reeds aan de eisen van artikel 6 EVRM tegemoetkomen. 
Daartoe zal ik de in de Awb voorziene procesgang kort nalopen op regels die van 
157 Aanpassing van de AWR heeft plaatsgevonden bij de Wet van 4juni 1992, houdende aanpas­
sing van een aantal wetten aan de eerste tranche van de Algemene wet bestuursrecht, Sth. 
1992, 422, zoals deze is gewijzigd bij de Aanpassingswet AWB III, Stb. 1993, 690. 
Aanpassing van de sociale-zekerheidswetten (uitgezonderd de ABW) heeft plaatsgevonden bij 
de Wet voltooiing eerste fase herziening rechterlijke organisatie, Stb 1993, 650, zoals even­
eens gewijzigd bij de derde Aanpassingswet, aanpassing van de ABW bij de derde 
Aanpassingswet. 
158 Zie de betreffende wet in de vonge noot. 
159 Overigens heeft ook de Wet ARB in het kader van de eerste fase herziening rechterlijke orga­
nisatie flinke wijzigingen ondergaan. Zie de Wet voltooiing eerste fase herziening rechter­
lijke organisatie, zoals gewijzigd bij de derde Aanpassingwet. Zie voor de tekst van de wet 
zoals die thans luidt Stb. 1994, 6. 
160 Zie Commissie-Van Slooten, a.w., § 18 en Ch.P.A. Geppaart, in: J F.L. Roording, De her­
ziening van het fiscale boetestelsel herzien, WFR 1992/6018, ρ 1029. 
161 Zie de Justitiebegroting 1994, Kamerstukken II 1993/94, 23400 hoofdstuk VI, nr. 2, p. 15. 
Wel bevat de derde tranche, die nog in het ontwerpstadium verkeert, een hoofdstuk 5 over 
handhaving, waann onder andere een regeling van de dwangsom is opgenomen (zie afd 5.3). 
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bijzonder belang zouden kunnen zijn voor het sanctieproces. Sommige regels zijn 
overigens in het voorgaande reeds aan de orde geweest (zoals artt. 2:4 en 3:4 lid 2 
betreffende de bestuurlijke onpartijdigheid resp. het evenredigheidsbeginsel). 
Voordat het bestuur een afwijzende of bezwarende beslissing neemt, dient het de 
belanghebbende te horen.162 Artikel 4:8 regelt dit voor ambtshalve beschikkingen 
waartegen de belanghebbende "naar verwachting bedenkingen zal hebben". Doel 
van deze hoorplicht is niet om de belanghebbende de gelegenheid te bieden bezwa-
ren naar voren te brengen, maar om de gegevens waarop de beschikking steunt, te 
kunnen verifiëren.163 Van het bestuur wordt niet verwacht dat het de belangheb-
bende hoort als het gegevens betreft die deze in strijd met een wettelijke informatie-
verplichting heeft achtergehouden (art. 4:8 lid 2). Zal reeds hierom in veel gevallen 
waarin een sanctie wordt opgelegd, geen hoorplicht bestaan, artikel 4:12 zondert 
(categorisch) iedere beschikking "die strekt tot het vaststellen van een financiële 
verplichting of aanspraak" van de hoorplicht uit (mits wel bezwaar of administratief 
beroep openstaat). Deze uitzondering werd gemaakt om de druk die financiële be-
schikkingen zoals belastingaanslagen of uitkeringsbeslissingen op het bestuur leg-
gen, niet onaanvaardbaar te doen toenemen.164 
Een beschikking dient deugdelijk te worden gemotiveerd (art. 4:16). Hierbij dient 
het wettelijk voorschrift waarop de beschikking is gebaseerd, te worden vermeld 
(art. 4:17 lid 2); analoog hieraan mag van het bestuur worden verwacht dat het ook 
de desbetreffende voorschriften uit eventuele beleidsregels vermeldt.165 Ter motive-
ring van de beschikking kan ook worden volstaan met een verwijzing naar een aan 
het bestuursorgaan uitgebracht advies, zoals het rapport van een fiscale controleur 
(art. 4:19). De motivering dient, behoudens in geval van spoed, tegelijk met de be-
kendmaking van de beschikking aan de belanghebbende te worden kenbaar gemaakt 
(art. 4:17 lid 1 jo. art. 3:41). Bij al deze voorschriften dient wel te worden bedacht 
dat de Awb aan bestuursorganen en rechters die op bezwaar of beroep beslissen, 
heel in het algemeen de bevoegdheid verleent om een besluit ondanks een vormver-
zuim in stand te laten indien blijkt dat de belanghebbende daardoor niet is benadeeld 
(art. 6:22). Dit geval kan zich bijvoorbeeld voordoen wanneer de gronden voor een 
beslissing niet aan de betrokkene zijn meegedeeld, maar deze niettemin van die gron-
den op de hoogte is.166 
De Awb kent in de rechtsbescherming een belangrijke plaats toe aan de bezwaar-
schriftprocedure, die in alle gevallen waarin van een besluit beroep openstaat op een 
162 Belanghebbende is degene wiens belang rechtstreeks bij een besluit is betrokken (art. 1:2 hd 
1 Awb). Dit kan een derde zijn. 
163 Handboek Awb, commentaar op art. 4.1.2.1, p. 3 (P.J. van der Hier). 
164 Handboek Awb, commentaar op art. 4.1.2.5a, p. 1 (P.J. van der Flier). Onder de uitzonde-
ring vallen ook sancties zoals administratieve boeten, hoewel gezegd zou kunnen worden dat 
deze in eerste instantie niet strekken tot het vaststellen van een financiële verplichting, maar 
tot bijvoorbeeld vergelding of preventie. Zie Handboek Awb, commentaar op art. 4.1.2.1, p. 
2/3 (P.J. van der Flier). 
165 Handboek Awb, commentaar op art. 4:17, p. 4 (P.J. van der Flier). 
166 Handboek Awb, commentaar op art. 6:22, p. 1 (G.P. Kleijn). 
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administratieve rechter, verplicht is gesteld (art. 7:1). Voor de sociale zekerheid was 
dit reden om de procedures waarin een zogenaamde voor beroep vatbare beslissing 
kon worden gevraagd, uit de bijzondere wetten te schrappen,167 voor de belastingen 
om ook in die gevallen waarin voorheen geen bezwaar mogelijk was (zoals in geval 
van een navorderingsaanslag), dat nu verplicht te stellen (zie het gewijzigde art. 23 
AWR). In het kader van de bezwaarschriftprocedure heeft de belanghebbende ver-
schillende rechten. Essentieel onderdeel van de procedure is dat de belanghebbende 
voorafgaande aan de beslissing de gelegenheid krijgt zijn zegje te doen (art. 7:2 lid 
l).168 In de AWR wordt in zoverre van deze regel afgeweken dat de belangheb-
bende hiertoe een verzoek moet doen (art. 25 lid 4 AWR). Van het horen kan in uit-
zonderingsgevallen worden afgezien, onder andere indien het bezwaar kennelijk 
niet-ontvankelijk of kennelijk ongegrond is (art. 7:3). Het laatste mag alleen worden 
aangenomen als niet verwacht kan worden dat het horen nog van belang zal zijn 
voor het vaststellen van feiten en omstandigheden die op de beslissing van invloed 
zijn.169 Als een sanctie in het geding is, zal dit mijns inziens in het algemeen niet 
mogen worden aangenomen, aangezien het horen (en zien) van de betrokken per-
soon van wezenlijk belang is voor de afstemming van de sanctie op het individuele 
geval. 
Een andere belangrijke waarborg is gelegen in het recht van de belanghebbende 
om voorafgaand aan het horen alle op de zaak betrekking hebbende stukken in te 
zien (art. 7:4 lid 2). Inzage kan alleen worden geweigerd indien en voor zover ge-
heimhouding echt noodzakelijk is (art. 7:4 lid 6: "om gewichtige redenen (...) gebo-
den").170 Het inzagerecht beschermt het procesbelang van de betrokkene. Dit zou 
immers zijn geschaad als het bestuur zijn beslissing zou baseren op informatie waar-
van de betrokkene geen kennis heeft kunnen nemen en waartegen hij zich dus ook 
niet heeft kunnen verweren.171 Artikel 7:4 lid 2 beperkt het inzagerecht niet tot de 
stukken waarop het bestuur zijn beslissing heeft gebaseerd, zodat moet worden aan-
genomen dat het zich ook uitstrekt tot materiaal dat voor de belanghebbende moge-
lijk ontlastend is. 
Artikel 7:5 lid 1 bepaalt verder dat het bestuursorgaan het horen op bezwaar niet 
kan opdragen aan een persoon die bij de voorbereiding van het bestreden besluit be-
trokken is geweest; geschiedt het horen door een commissie, dan mag de meerder-
heid, waaronder de voorzitter, daarbij niet betrokken zijn geweest. In fiscalibus is 
167 Gedurende een overgangsperiode geldt de bezwaarschriftprocedure nog niet voor onder andere 
de WAO, de ZW en de AAW (behoudens ten aanzien van premiegeschillen). Zie onderdeel 6, 
artikel IV van de Wet voltooiing eerste fase herziening rechterlijke organisatie, Stb. 1993, 
650. 
168 Handboek Awb, commentaar op art. 6.3.7, p. 1 (F.A.C. Meijer van Meijbeek). 
169 Handboek Awb, commentaar op art. 6.3.8, p. 2/3 (F.A.C. Meijer van Meijbeek). 
170 Handboek Awb, commentaar op art. 6.3.9, p. 3 (F.A.C. Meijer van Meijbeek). 
171 Handboek Awb, commentaar op art. 6.3.9, p. 2 (F.A.C. Meijer van Meijbeek). 
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afwijking van deze regel echter mogelijk (zie art. 25 lid 5 AWR).172 Op grond van 
artikel 7:8 is het de belanghebbende verder toegestaan om, weliswaar op eigen kos-
ten, getuigen en deskundigen op de hoorzitting te doen horen. Ten slotte, als het be-
zwaar ontvankelijk is, dient het bestuur het besluit te heroverwegen (art. 7:11). 
Daarbij mag het zich in beginsel beperken tot de bestreden onderdelen, zij het dat het 
wel dient na te gaan of er niet-aangevoerde omstandigheden zijn die nopen tot een 
wijziging van de beslissing ten gunste van de belanghebbende.173 Een beslissing die 
voor de betrokkene een verslechtering zou inhouden (reformatio in peius), is alleen 
toegestaan als het bestuur zo'n beslissing ook los van de bezwaarschriftprocedure 
zou mogen nemen.174 
Op de procedure in beroep bij de rechter (welke procedure in fiscalibus zoals ge-
zegd nog niet geldt) ga ik hier niet nader in. Dat heb ik in hoofdstuk II bij de be-
spreking van de rechtspraak van de sociale-zekerheidsrechter al gedaan (zie in het 
bijzonder § 2.2.2 onder b.). Ik wijs er alleen op dat de Awb, in overeenstemming 
met de gangbare regel in het bestuursrecht, bepaalt dat het instellen van bezwaar of 
beroep in het algemeen de werking van het bestreden besluit niet schorst (art. 
6:16).175 De wet komt belanghebbenden hierin echter tegemoet door aan onder an-
deren de bezwaarde en de appellant de mogelijkheid te bieden om aan de president 
van de rechtbank schorsing van het besluit of een andere voorlopige voorziening te 
vragen (art. 8:81 e.v.).176 Die voorziening moet wel spoedeisend zijn. 
4.6.3 De voorfase van het sanctieproces 
Moeten er - bijvoorbeeld in de vierde tranche van de Awb, waarin de administratieve 
boete een plaats zal krijgen - nog nadere regels worden gesteld met betrekking tot de 
voorfase van het sanctieproces, of biedt de bestaande, boven geschetste regeling 
voldoende waarborgen aan de met een administratieve sanctie bedreigde burger? 
Uitgangspunt moet zijn dat artikel 6 EVRM (in het bijzonder het fair-trialbeginsel), 
direct en indirect, doorwerkt in de voorfase (zie § 2.1.2). De moeilijkheid is echter 
dat artikel 6 EVRM noch het Europese Hof concrete regels geeft waaraan een eer-
172 Volgens de memorie van toelichting zijn sommige belastingzaken zo gecompliceerd dat het 
inefficiënt en niet in het voordeel van de belastingplichtige zou zijn als een andere ambtenaar 
zich in de zaak zou moeten verdiepen. Zie Kamerstukken II 1990/91, 22061, nr 3, p. 81. 
173 Handboek Awb, commentaar op art. 6.3.16, p. 2 (F.A.C. Meijer van Meijbeek). 
174 Handboek Awb, commentaar op art. 6.3.16, p. 2/3 (F.A.C. Meijer van Meijbeek). Of het 
bestuur ten nadele van de betrokkene mag terugkomen op een beslissing, moet worden be-
oordeeld aan de hand van de "normale" bestuursrechtelijke beginselen, zoals het vertrouwens-
en het rechtszekerheidsbeginsel. Wat sancties betreft, lijkt het bestuursrecht geen ne-bis-in-
idemregel te kennen, die de betrokkene beschermt tegen een hernieuwde strafoplegging 
(inbegrepen een verzwaring van de in eerste instantie opgelegde straf) voor hetzelfde feit. Zie 
§ 5.2.1. 
173 In de sociale zekerheid heeft het instellen van hoger beroep in veel gevallen wel schorsende 
werking. Zie artikel 19 Bw. 
176 Zie A.Q.C. Tak, a.w., p. 122. 
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lijke procedure moet voldoen. In het derde lid van artikel 6 is weliswaar een aantal 
minimumeisen voor een fair trial in strafzaken geformuleerd, maar deze zijn nog 
steeds tamelijk algemeen. Bovendien beoordeelt het Europese Hof alleen of in het 
voorliggende geval het verloop van de procedure in zijn totaliteit bezien eerlijk is 
geweest.177 Wij staan hier echter voor de taak om regels te formuleren die het "eer-
lijkheidsgehalte" van de procedure bij voorbaat bevorderen. 
Wat bij lezing van de Awb opvalt, is dat in de voorfase het zwaartepunt bij de be-
zwaarschriftprocedure ligt. Dit geldt vooral voor de sociale zekerheid en de belastin-
gen nu financiële beschikkingen van de hoorplicht van artikel 4:8 zijn uitgezonderd 
(art. 4:12). De betrokkene wordt dus pas voor het eerst gehoord in de bezwaar-
schriftprocedure (in fiscalibus bovendien alleen op verzoek; zie art. 25 lid 4 AWR), 
terwijl een belangrijk recht als dat op inzage in de stukken weer is gekoppeld aan dit 
horen op bezwaar. Mijns inziens brengt het strafkarakter van administratieve sanc-
ties met zich mee dat het zwaartepunt meer naar voren wordt verschoven, naar de 
primaire beslissing om al dan niet een sanctie op te leggen. Op grond van het on-
schuldvermoeden mogen immers extra eisen aan de voorbereiding van die beslissing 
worden gesteld. In het wetsvoorstel fiscale boete gebeurt dit ook, in navolging van 
de voorstellen van de Commissie-Van Slooten.178 Volgens de Commissie zou ove-
rigens, in afwachting van een wettelijke regeling, met een ambtelijke instructie kun-
nen worden volstaan; deze zou naar ik aanneem tot de dominus litis van het admini-
stratieve sanctieproces, de boete-inspecteur, moeten worden gericht. 
Een algemene regeling van de voorfase van het sanctieproces zal voldoende 
ruimte moeten laten voor differentiatie tussen verschillende procedures op verschil-
lende terreinen. Organisatie en werkwijze van het bestuur zijn immers steeds weer 
anders. Het ene type overtreding kan gemakkelijker worden vastgesteld dan het an-
dere. Sancties kunnen (op papier en in de praktijk) qua zwaarte aanmerkelijk uiteen-
lopen. Het kan rechtens dan ook volkomen legitiem zijn om in de ene sanctieproce-
dure met een lichter regime te volstaan dan in de andere (zie § 4.2.2). Een algemene 
regeling in de Awb zou mijns inziens echter niet mogen volstaan met het (uit het 
oogpunt van artikel 6 EVRM) lichtst mogelijke regime, maar een relatief hoog ni-
veau van rechtsbescherming moeten bieden. Zij zou moeten waarborgen dat een 
sanctie pas wordt opgelegd na een grondig onderzoek waarbij de verdachte burger 
ruim de mogelijkheid heeft gehad zich te verdedigen. De wetgever zou dan in be-
paalde gevallen van deze algemene, "zware" procedure kunnen afwijken. 
Een dergelijke differentiatie ziet men in de voorstellen van de Commissie-Van 
Slooten. Daarin staat de (zware) vergrijpboete centraal. De procedurele waarborgen 
waarmee de oplegging van deze boete moet worden omgeven, behoeven volgens 
haar niet in acht te worden genomen bij de oplegging van een verzuimboete, aange-
zien het hierbij gaat om eenvoudig vast te stellen feiten waarvoor slechts relatief lage 
177 P. van Dijk en G.J.H, van Hoof, a.w., p. 352/353. 
178 Zie Commissie-Van Slooten, a.w., т.п. § 17. 
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boeten kunnen worden opgelegd.179 De opstellers van het wetsvoorstel fiscale boete 
hebben zich hierbij aangesloten en in het nieuwe Hoofdstuk VIIIA, Afdeling 2 
("Voorschriften inzake het opleggen van administratieve boeten") van de AWR en-
kele bijzondere bepalingen voor vergrijpboeten opgenomen (art. 67k nieuw e.v. 
AWR). Deze betreffen de mededeling van het boetevoomemen en het verhoor en de 
inzage voorafgaande aan de oplegging van de boete. Op de inperking van de waar-
borgen waarmee de oplegging van verzuimboeten is omkleed, is op onderdelen wel 
kritiek mogelijk,180 maar hier staat tegenover dat ook^de zorg voor dit onderdeel van 
het fiscale boetestelsel aan de boete-inspecteur is opgedragen, in afwijking van het 
advies van de Commissie-Van Slooten. \ 
Het voorontwerp sociale-zekerheidsboete knoopt aan bij het regime voor de fis-
cale verzuimboeten. Zoals ik in § 4.2.2 heb betoogd vertoont de sociale-zekerheids-
boete qua emst van het feit en (relatieve) zwaarte van de sanctie echter meer gelijke-
nis met de vergrijpboete. Bovendien betreft de sociale-zekerheidsboete overtredin-
gen van frauduleuze aard, die lang niet altijd gemakkelijk zijn vast te stellen. Het is 
dan ook alleszins gerechtvaardigd voor de oplegging van deze boete het zwaardere 
regime te laten gelden. 
De misschien wel belangrijkste waarborg die op advies van de Commissie-Van 
Slooten in het wetsvoorstel fiscale boete is opgenomen, is reeds uitvoerig bespro-
ken: het opdragen van de straftaak aan speciaal daartoe aangestelde personen. Ik 
twijfel erover of dit in een algemene regeling als de Awb imperatief zou moeten 
worden voorgeschreven. Voor de praktijk zal het waarschijnlijk een te zware eis zijn 
om iedere sanctiebeslissing door een gespecialiseerde functionaris te laten nemen. 
Bovendien betreft het hier vooral een kwestie van organisatie. Men kan zich afvra-
gen of een algemene wettelijke regeling hierin moet treden. De Awb bevat in ieder 
geval weinig organisatierecht.181 Niettemin vormt de aanstelling van aparte sanctie-
opleggers zo'n belangrijke waarborg, dat het me toch van belang lijkt dat de wet de 
mogelijkheid daarvan in ieder geval noemt.182 
De Commissie-Van Slooten acht het op grond van artikel 6 lid 3 sub a EVRM 
noodzakelijk dat het bestuur (i.e. de boete-inspecteur) alvorens een sanctie (i.e. een 
vergrijpboete) op te leggen de betrokkene gemotiveerd van dit voornemen in kennis 
stelt en hem de gelegenheid geeft hierop te reageren. Ook de Commissie-Kortmann 
is voorstander van een hoorplicht voor het bestuur, voordat het een strafsanctie kan 
179 Commissie-Van Slooten, a.w., § 4. 
180 Zie M.W.C. Feteris, a.w., p. 49 en Y.E.J. Geradts en J.J. Vetter, a.w., p. 15 en 20. 
181 Zie voor kritiek hierop, in verband met de bezwaarschriftprocedure, J.A. Smit, a.w., p. 145-
147. Een bepaling van (deels) organisatorische aard is artikel 7:5: het horen op bezwaar kan 
niet worden opgedragen aan een persoon of commissie die (in meerderheid) bij de voorberei-
ding van het bestreden besluit betrokken is geweest. 
182 Ik denk dan aan een bepaling in de trant van: "Het bestuursorgaan kan aan speciaal daartoe 
aangestelde personen de bevoegdheid verlenen in zijn naam sanctie-(of boete-)beschikkingen 
te nemen." Een dergelijke mandaatsconstructie (zie hierover de voorgestelde artt. IA.1.1.1 
e.v. Awb) zal in de praktijk wel het meest in aanmerking komen. 
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opleggen.183 In het wetsvoorstel fiscale boete is een en ander neergelegd in artikel 
67k nieuw AWR, dat alleen geldt voor vergrijpboeten. Artikel 671 nieuw AWR be-
paalt zelfs uitdrukkelijk dat de boete-inspecteur de verdachte belastingplichtige kan 
oproepen voor een verhoor; van een verschijnplicht is overigens geen sprake.184 
Volgens de memorie van toelichting is artikel 67k mede van belang omdat het de 
boete-inspecteur dwingt zich afte vragen of hij wel aan zijn, tamelijk zware, bewijs-
last kan voldoen.185 Artikel 67k nieuw stelt verdergaande eisen aan de voorberei-
ding van een sanctiebeslissing dan de Awb thans doet, doordat het de voor finan-
ciële beschikkingen gemaakte uitzondering op de hoorplicht van artikel 4:8 Awb 
weer ongedaan maakt. Bovendien biedt de voorgestelde hoorprocedure niet slechts 
een verificatiemogelijkheid voor het bestuur maar ook een verdedigingsmogelijkheid 
voor de burger. Verder wijkt de regeling in zoverre van de Awb af dat de gronden 
waarop de (voorgenomen) sanctie berust, niet slechts pas bij de bekendmaking van 
de beschikking aan de betrokkene mogen worden meegedeeld. In het voorontwerp 
sociale-zekerheidsboete is geen hoorregeling opgenomen. Het zal duidelijk zijn dat 
hiervoor mijns inziens wel alle reden is. 
Artikel 67m nieuw AWR bepaalt dat de belastingplichtige, indien deze hierom 
verzoekt, inzage moet krijgen in de bescheiden waarop het voornemen tot het opleg-
gen van de vergrijpboete berust; hij mag daarvan ook kopieën maken. Inzage moet 
dus reeds worden gegeven in het stadium van de kennisgevings- en hoorprocedure 
en niet pas in dat van de bezwaarschriftprocedure, zoals artikel 7:4 lid 2 Awb voor-
schrijft. Het recht vloeit voort uit artikel 6 lid 3 sub b EVRM, op grond waarvan de 
verdachte onder andere over voldoende faciliteiten dient te beschikken om zijn ver-
dediging te kunnen voorbereiden. De tekst van artikel 67m lijkt het inzagerecht te 
beperken tot de stukken à charge, in navolging van de Commissie-Van Slooten, die 
zich expliciet in deze zin uitliet.186 Mijns inziens zou het bestuur echter nog een stap 
verder moeten gaan en alle stukken die de (voorgenomen) sanctie-oplegging betref-
fen, ter inzage moeten geven, zodat de betrokkene daaruit ook mogelijk ontlastend 
materiaal voor zijn verdediging zou kunnen gebruiken.187 Het Europese Hof stelt 
zich namelijk op het standpunt dat "it is a requirement of fairness under paragraph 1 
of Article 6 (...) that the prosecution authorities disclose to the defence all material 
evidence for or against the accused";188 overigens geeft het Hof niet aan in welk 
stadium van de procedure dit (uiterlijk) moet gebeuren. 
183 Commissie-Kortmann, a.w., p. 52/53. 
184 Zie M.W.C. Feteris, a.w., p. 55 (noot 82). 
185 Kamerstukken II 1993/94, 23470, nr. 3 (memorie van toelichting), p. 53. 
186 Commissie-Van Slooten, a.w., § 17. 
187 Aldus ook A. Grotenhuis, Dossierinzage, NRC Handelsblad 3 juni 1993 en M.W.C. Feteris, 
a.w., p. 51. 
188 Zie laatstelijk EHRM 16 december 1992 (Edwards), Series A no. 247-B, NJCM-Bulletin 18-
4 (1993), p. 449 e.v. m.nt. E. Myjer. De betrokkene moet voor zijn verzoek om inzage in 
bepaalde stukken wel redelijke gronden kunnen aanvoeren. Zie EHRM 24 februari 1994 
(Bendenoun), te verschijnen in Series A no. 284, overweging 52. 
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Artikel 67h lid 2 nieuw AWR codificeert de regel dat de (boete-)inspecteur uiter­
lijk bij de oplegging van de boete de betrokkene in kennis stelt van de gronden 
waarop de boete berust. Dit voorschrift geldt voor alle boeten, dus ook voor ver-
zuimboeten. Volgens het derde lid draagt de boete-inspecteur er "zoveel mogelijk" 
zorg voor dat aan de belastingplichtige die de kennisgeving wegens zijn gebrekkige 
kennis van het Nederlands onvoldoende begrijpt, de gronden worden medegedeeld 
in een voor de betrokkene begrijpelijke taal.189 De betrokkene moet wel een hiertoe 
strekkend verzoek doen, hetgeen geen onredelijke eis lijkt,190 zij het dat van de in­
specteur die reden heeft te veronderstellen dat de betrokkene de kennisgeving niet zal 
begrijpen, verwacht mag worden dat hij uit zichzelf tot vertaling overgaat.191 Voor 
het overige is echter zeer de vraag of de Nederlandse wetgever met artikel 67h nieuw 
AWR aan zijn verdragsverplichtingen ten opzichte van anderstalige verdachten vol­
doet. Ten eerste lijkt het niet juist dat op de boete-inspecteur, zoals de memorie van 
toelichting stelt, slechts een inspanningsverplichting zou rusten.192 Een vertaling 
zou bijvoorbeeld overbodig zijn als de belastingplichtige over een Nederlands spre­
kende gemachtigde of raadsman beschikt. De kan hiermee instemmen voor het geval 
de betrokkene ervoor heeft gekozen zich te laten vertegenwoordigen, maar het is de 
overheid niet toegestaan zijn verplichtingen ingevolge artikel 6 EVRM afte wentelen 
op de raadsman.193 Ten tweede rept het wetsvoorstel niet van vertaling van de ken­
nisgeving van het boetevoomemen en van de eventuele uitspraak op het bezwaar­
schrift. Toch is voor de betrokkene kennis van deze mededelingen zijdens het be­
stuur niet minder van belang om zijn verdediging te kunnen voorbereiden en voe­
ren. De Commissie-Van Slooten achtte derhalve vertaling ook in deze gevallen 
noodzakelijk.1 9 4 
Artikel 6 lid 3 sub с EVRM geeft de verdachte het recht zich te doen bijstaan door 
een raadsman. Onder omstandigheden zal dit recht ook moeten zijn gewaarborgd in 
de voorfase, zeker waar deze zo cruciaal is als in het administratieve sanctieproces. 
Artikel 671 lid 1 nieuw AWR bepaalt dan ook dat de belastingplichtige zich bij het 
verhoor bij de boete-inspecteur kan doen bijstaan. Overigens dient er bij dit verhoor 
zo nodig ook een tolk (op kosten van het Rijk) aanwezig te zijn,195 mits de betrok­
kene hierom verzoekt (zie artt. 671 lid 3 nieuw AWR en 6 lid 3 sub e EVRM). De 
Commissie-Van Slooten was op grond van artikel 6 lid 3 sub с EVRM van oordeel 
dat reeds in de voorfase van een procedure (over een vergrijpboete) aan de betrok­
kene op diens verzoek een advocaat zou moeten worden toegevoegd als hij zelf niet 
189 Het voorontwerp sociale-zekerheidsboete kent analoge bepalingen voor de oplegging van de 
boete. Zie bijvoorbeeld artikel 27d nieuw WW. 
190 Commissie-Kortmann, a.w., p. 54. 
191 Aldus de Commissie-Van Slooten, a.w., § 22. 
192 Memorie van toelichting, p. 50. 
193 M.W.C. Feteris, a.w., p. 50/51. 
194 Commissie-Van Slooten, a.w., § 22. 
195 Dit is volgens de Commissie-Kortmann, a.w., p. 55/56, een vanzelfsprekende eis. 
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over voldoende middelen zou beschikken om er een te bekostigen.196 De opstellers 
van het wetsvoorstel fiscale boete willen hier echter niet aan. Volgens hen bestaan er 
in de voorfase al voldoende waarborgen voor een fair trial en kan de betrokkene, als 
hij meent dat het fair-trialbeginsel is geschonden, een beroep doen op de rechter, 
waarbij hij onder omstandigheden wel aanspraak heeft op gefinancierde rechts-
bijstand.197 Hiermee miskennen zij echter dat het fair-trialbeginsel en de hieruit 
afgeleide minimumwaarborgen van artikel 6 lid 3 EVRM vage normen zijn, die niet 
voor eens en altijd kunnen worden vertaald in procesregels. Per geval zal moeten 
worden nagegaan wat een eerlijke procedure inhoudt en dat kan gefinancierde 
rechtsbijstand, óók in de voorfase, zijn.198 De Wet op de rechtsbijstand sluit bo-
vendien niet uit dat er een rechtsbelang is ter zake waarvan een toevoeging wordt 
verleend ten behoeve van rechtsbijstand buiten geding (zie art. 12 lid 1). 
Opmerkelijk genoeg zwijgen de Commissie-Van Slooten en het wetsvoorstel fis-
cale boete over het recht op ondervraging van getuigen à charge en à décharge (art. 6 
lid 3 sub d EVRM). Weliswaar kan de belanghebbende in de bezwaarschriftproce-
dure getuigen en deskundigen meebrengen naar de hoorzitting en daar doen horen, 
maar dit komt wel voor eigen rekening (art. 7:8 Awb). In het licht van het als gezegd 
bijzondere karakter van wat in het geding is - een straf -, is dit een magere rege-
ling.199 Op zijn minst zou de betrokkene in de bezwaarschriftprocedure de moge-
lijkheid moeten hebben getuigen door het bestuur te doen oproepen, uiteraard op 
kosten van het bestuur. De regeling van het Wetboek van Strafvordering zou hier-
voor model kunnen staan; deze staat overigens toe de oproeping te weigeren indien 
redelijkerwijs moet worden aangenomen dat de verdachte door het achterwege laten 
van het verhoor niet in zijn verdediging kan worden geschaad (art. 263 lid 4 Sv). 
Anders dan met de hiervoor besproken procedurele waarborgen het geval was, lijkt 
het me niet gewenst het recht op het horen van getuigen reeds in de fase voorafgaand 
aan de (primaire) sanctiebeslissing te waarborgen. Hierdoor zou de procedure in de 
voorfase tè zwaar worden. Wel zou het bestuur (i.e. de speciaal aangestelde sanctie-
oplegger) de mogelijkheid moeten hebben om desgeraden ter gelegenheid van het 
horen van de betrokkene ook getuigen te horen en daartoe op te roepen. 
196 Commissie-Van Sloolen, a w , § 17. In belastingzaken ligt de toevoeging van een belas-
tingadviseur meer voor de hand gelet op diens specifieke expertise (ook op procesrechtelijk 
terrein). Zie J.B.H. Roben in: J F.L. Roording, a.w. (WFR 1992), ρ 1029 en M W.C. 
Fetens, a.w., p. 51/52. Hierbij dient te worden bedacht dat de boetezaak veelal nauw verbon­
den is met een (materieel-)fiscaalrechtelijke kwesüe. De Wet op de rechtsbijstand laat de mo-
gelijkheid open dat (gefinancierde) rechtsbijstand wordt verleend door een ander dan een van de 
traditionele rechtsbijstandverleners (art. 13 lid 1 sub c). 
197 Memorie van toelichting, p. 19. 
198 Zie ook M.W.C. Fetens, a.w., p. 52. 
199 De Commissie-Kortmann, a.w., p. 55, acht haar voldoende. 
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4.6.4 Sanctionering van vormverzuimen 
Een interessante kwestie is of en zo ja, welke gevolgen moeten worden verbonden 
aan het verzuim van de overheid (bestuur of rechter) om bepaalde procedurele waar-
borgen voor de burger, zoals de bovengenoemde, in acht te nemen. In wezen betreft 
het hier geen andere dan de in het strafrecht hoogst actuele problematiek van de 
vormverzuimen. De overheid houdt zich niet aan de regels van het spel, waardoor de 
belangen van de tegenpartij, de burger, worden geschaad. Het is dan in het alge-
meen niet meer dan redelijk aan dit vormverzuim een sanctie te verbinden, enerzijds 
ter onderstreping van de voor ieder overheidsoptreden vereiste rechtsstatelijkheid -
de overheid mag haar taken niet met veronachtzaming van de eigen regels behartigen 
-, anderzijds ter compensatie van het nadeel dat de burger door het verzuim heeft 
geleden. Hiervoor is des te meer reden wanneer het vormverzuim een inbreuk op het 
EVRM of het IVBPR inhoudt. Het ligt dan op de weg van de rechter, op wie in het 
bijzonder de plicht rust te waken over de naleving van artikel 6 EVRM, om de ge-
volgen van een dergelijke inbreuk op enigerlei wijze zo veel mogelijk te redresse-
ren.200 Overigens zal veelal niet concreet zijn vast te stellen wat het nadeel is dat de 
betrokkene ten gevolge van het vormverzuim heeft geleden. In abstracto gaat het, 
wat de boven besproken procedurele waarborgen in de voorfase betreft, om het be-
lang van de verdachte burger om zo tijdig mogelijk en in alle vrijheid zijn positie te 
kunnen bepalen ten opzichte van de vervolgende instantie teneinde nog invloed te 
kunnen uitoefenen op de vervolging. Aangenomen mag worden dat dit belang is ge-
schaad, indien de betrokkene bijvoorbeeld op de zitting wordt overvallen met be-
wijsstukken of als buitenlander niet in de gelegenheid wordt gesteld zich reeds in de 
voorfase in zijn eigen taal te verdedigen. 
De vraag is hoe het verzuim van het bestuur om een bepaalde procedureregel in 
acht te nemen kan worden gesanctioneerd. Bij de bespreking van de jurisprudentie 
in hoofdstuk II is deze vraag reeds enkele keren kort aan de orde geweest (o.a. met 
betrekking tot de consequenties die aan overschrijding van de redelijke termijn moe-
ten worden verbonden; zie § 2.2.4 onder c). In het strafrecht is de ontwikkeling 
met betrekking tot de sanctionering van vormverzuimen verder, voorlopig culmine-
rend in voorstellen van de Commissie-Moons om de vormvoorschriften en de sanc-
ties op overtreding ervan te herijken.201 Naast de bestaande wettelijke sancties (in 
het bijzonder de nietigheden) zijn in de jurisprudentie sancties tot ontwikkeling ge-
komen als bewijsuitsluiting en strafvermindering. Daartegenover is de strafrechter er 
onder omstandigheden toe overgegaan bepaalde nietigheden te relativeren. 
200 M.W.C. Feteris, Fiscale administratieve sancties en het recht op een behoorlijk proces, diss. 
UvA, Deventer 1993, p. 248/249. 
201 Zie Commissie herijking Wetboek van Strafvordering (Commissie-Moons), Recht in vorm, 
een onderzoek naar vormvoorschriften in het Wetboek van Strafvordering en de gevolgen van 
verzuim daarvan, in: G.J.M. Corstens (red.). Rapporten herijking strafvordering 1993, 
Arnhem 1993, p. 9 e.v. Dit rapport dateert van juni 1993. 
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Dat het administratieve recht bij deze ontwikkelingen is achtergebleven, wordt 
onder andere veroorzaakt doordat de administratieve procedure een geheel ander 
object heeft dan de strafprocedure. Centraal staat een overheidsbesluit, dat ex tune 
op zijn rechtmatigheid wordt getoetst.202 Dit betekent dat, behalve verzuimen die (de 
totstandkoming van) het besluit zelf betreffen, vormverzuimen die daar geheel los 
van staan (bijv. hangende het beroep tegen het besluit), zich niet goed lenen voor 
sanctionering. Daarbij komt dat veel beslissingen, vooral op de terreinen van de be-
lastingen en de sociale zekerheid, gebonden beslissingen zijn, die eigenlijk niet de 
ruimte bieden om rekening te houden met het procesverloop. Weliswaar kent het 
administratieve procesrecht de mogelijkheid voor de rechter om bij gegrondverkla-
ring van het beroep de overheid te veroordelen tot schadevergoeding "indien daar-
voor gronden zijn" (art. 8:73 lid 1 Awb), maar ook deze mogelijkheid is afhankelijk 
van een tot vernietiging leidend gebrek in (de totstandkoming van) het besluit.203 In 
het strafproces staat, anders dan in de administratieve procedure, niet een bepaald 
besluit (bijv. de vervolgingsbeslissing) centraal, maar is het de rechter zelf die, na 
een uitvoerig gereglementeerde procedure, moet beslissen over het telastegelegde feit 
en de verdachte. De aan de strafrechter opgedragen beslissingen (o.a. met betrek-
king tot de ontvankelijkheid van het O.M., het bewijs en de straf) bieden hem een 
goed aanknopingspunt om procedurefouten te sanctioneren c.q. te compenseren. 
Inmiddels heeft ook de administratieve rechter enkele (kleine) openingen gevon-
den om vormverzuimen te sanctioneren. Zoals we in hoofdstuk II hebben gezien, 
acht de Centrale Raad van Beroep het mogelijk om wegens ernstige onzorgvuldig-
heden van het bestuur een premievaststelling - op zich een gebonden beslissing - bij 
wijze van sanctie enigermate te matigen.204 Verder sluit de administratieve rechter 
niet uit dat bewijsmiddelen die onrechtmatig zijn verkregen of ten aanzien waarvan 
anderszins in strijd met fundamentele regels van procesrecht (bijv. de equality of 
arms)205 is gehandeld, van het bewijs worden uitgesloten. De duidelijkste vorm van 
sanctionering van vormverzuimen vinden we in de fiscale-boetejurisprudentie: bij 
schending van de mededelingsplicht van artikel 6 lid 3 sub a EVRM dient de boete te 
vervallen, bij overschrijding van de redelijke termijn kan de rechter naast gehele, 
202 Dit geldt in het nieuwe bestuursprocesrecht nog steeds. Zie A.Q.C. Tak, a.w., p. 14. 
203 Het gaat om het nadeel dat is geleden door het achteraf bezien onrechtmatige besluit, bij-
voorbeeld doordat de rechter bepaalt dat de rechtsgevolgen van het vernietigde besluit in stand 
blijven (art. 8:72 lid 3 Awb) of doordat een aanspraak op een uitkering of op schadevergoe-
ding door de procedure pas veel later tot uitbetaling is gekomen (zgn. vertragingsschade). Zie 
Kamerstukken II 1991/92, 22495, nr. 3, p. 148. Nadeel uitsluitend ten gevolge van de lange 
duur van de procedure valt hier bijvoorbeeld dus niet onder. 
204 CRvB 5 februari 1992, RSV 1992/257. Zie ook Rechtbank Groningen 4 mei 1993, PS 
1993/462, waann de rechtbank een bedrag aan vermogens- en immateriële schade ten gevolge 
van uiterst onzorgvuldig gedrag van de bedrijfsvereniging op de terugvordering in mindering 
bracht. 
205 Zie HR 10 februari 1988. AB 1988. 547 m.ni. B.W.N, de Waard, BNB 1988/160 m.nt. H.J 
Hofstra, FED 1988/273 m.nt P.J. Wattel, (inspecteur vordert hangende het geding, buiten 
de rechter om. nog inzage van de belanghebbende) en CRvB 11 maart 1987, RSV 1987/215 
(belaslende getuigenverklaringen mogen niet zonder meer worden gebruikt als de betrokkene 
zich er niet legen heeft kunnen verweren). 
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ook gedeeltelijke kwijtschelding van de boete verlenen. Deze sanctie (strafvermin­
dering) is duidelijk ontleend aan de jurisprudentie van de strafrechter. Als vrije, op 
alle omstandigheden van het geval af te stemmen beslissing is de straf uiteraard bij 
uitstek geschikt om de burger compensatie te bieden voor het nadeel dat hij door een 
vormverzuim heeft geleden. De Commissie-Van Slooten heeft dan ook bepleit om de 
sanctie van het vervallen c.q. verlagen van de straf (i.e. de fiscale boete) jurispm-
dentieel dan wel wettelijk uit te breiden tot iedere schending van een procedurele 
waarborg.206 De opstellers van het wetsvoorstel fiscale boete besteden opmerkelijk 
genoeg echter geen enkele aandacht aan de betreffende overwegingen van de Com­
missie. Een gemiste kans. 
Een regeling van de sanctionering van vormverzuimen zou mijns inziens breder 
opgezet kunnen worden dan de Commissie-Van Slooten voorstaat. Er zijn immers 
meer reacties op vormverzuimen denkbaar dan strafvermindering of -verval.207 
Daarbij zou aansluiting kunnen worden gezocht bij de voorstellen van de 
Commissie-Moons. Zij ziet de taakverdeling tussen wetgever en rechter aldus. De 
wetgever dient de vormvoorschriften en het palet van sancties op verzuim daarvan 
vast te stellen. De rechter bepaalt de rechtsgevolgen van een concreet verzuim 
(afgezien van die verzuimen die volgens de wetgever in alle denkbare gevallen tot 
nietigheid moeten leiden: de formele nietigheden). Daartoe is immers een belangen­
afweging vereist die sterk afhankelijk is van de omstandigheden van het geval.208 In 
een nieuw artikel 359a Sv2 0 9 heeft de Commissie-Moons de sancties neergelegd, in 
volgorde van zwaarte:210 strafvermindering, bewijsuitsluiting en niet-ontvankelijk-
heid van het O.M. Voorop staat echter herstel van het verzuim. Pas als herstel niet 
meer mogelijk is, kan een sanctie worden opgelegd (niet in alle gevallen is dat no­
d i g ) . 2 1 1 
206 Commissie-Van Slooten, a.w., § 17. 
207 Zie over mogelijke reacties ook M.W.C. Feteris, a.w. (1993), p. 248-251. 
208 Commissie-Moons, a.w., p. 9, 18 en 24. 
209 Artikel 359a Sv luidt: 
" 1. De rechtbank kan, indien blijkt dat bij het voorbereidend onderzoek of bij het onderzoek 
ter terechtzitting vormen zijn verzuimd die niet meer kunnen worden hersteld en de 
rechtsgevolgen hiervan niet uit de wet blijken, ambtshalve, op vordering van de officier 
van justitie of op verzoek van de verdachte, bepalen dat: 
a. de hoogte van de straf in verhouding lot de ernst van het verzuim, zal worden ver­
laagd, indien het door het verzuim veroorzaakte nadeel langs deze weg kan worden ge­
compenseerd; 
b. de resultaten van het onderzoek die door het verzuim zijn verkregen, niet mogen bij­
dragen aan het bewijs van het telastegelegde feit; 
с het openbaar ministerie niet ontvankelijk wordt verklaard, indien door het verzuim 
geen sprake kan zijn van een behandeling van de zaak die aan de beginselen van een 
behoorlijke procesorde voldoet. 
2. Bij de toepassing van het eerste lid, houdt de rechtbank rekening met het belang dat het 
geschonden voorschrift dient, de ernst van het verzuim en het nadeel dat daardoor wordt 
veroorzaakt. 
3. Het vonnis bevat de beslissingen vermeld in het eerste lid. Deze zijn met redenen om­
kleed." 
210 Commissie-Moons, a.w., p. 54. 
211 Commissie-Moons, a.w., p. 24. 
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De door de Commissie-Moons voorgestelde regeling lijkt ook bruikbaar voor het 
administratieve sanctieproces, met dien verstande dat de niet-ontvankelijkheid van 
het O.M. vervangen zou moeten worden door het verval van de sanctie. Zo mogelijk 
dient de administratieve rechter212 het vormverzuim dus te herstellen door bijvoor-
beeld de getuige wiens oproeping door het bestuur was verzuimd, alsnog op te roe-
pen of door stukken die door het bestuur waren achtergehouden, alsnog ter inzage te 
geven. Als dat niet mogelijk is, maar de belanghebbende is niet door het verzuim 
benadeeld, kan de rechter ervan afzien gevolgen aan het verzuim te verbinden (zie 
thans reeds art. 6:22 Awb). De afwezigheid van nadeel moet overigens niet te ge-
makkelijk worden aangenomen. Ook zonder concreet aanwijsbare schade aan het 
belang van de verdachte kan de verdediging door de opstelling van het bestuur zo-
danig zijn bemoeilijkt dat er reden is voor enige compensatie. Die zal dan geboden 
kunnen worden door strafvermindering. Bewijsuitsluiting kan plaatsvinden ten aan-
zien van bewijs dat rechtstreeks door het verzuim is verkregen.213 Hierbij kan men 
denken aan een bekentenis die uitsluitend is afgelegd doordat de verdachte niet was 
meegedeeld dat hij mocht zwijgen. Ook indien anderszins in strijd met een procedu-
rele waarborg is gehandeld, kan bewijsuitsluiting soms een goede sanctie vormen, 
bijvoorbeeld als een getuige buiten aanwezigheid van de verdachte is gehoord, welk 
verzuim ten gevolge van overlijden van de getuige niet meer hersteld kan wor-
den.214 Is het verzuim zodanig ernstig dat niet kan worden volstaan met strafver-
mindering of bewijsuitsluiting, bijvoorbeeld in geval van sanctie-oplegging in 
flagrante strijd met bepaalde beginselen (van behoorlijk bestuur of van procesrecht), 
dan dient de zwaarste sanctie te volgen,215 in mijn voorstel verval van de sanctie. 
Dit palet biedt de rechter de mogelijkheid om vormverzuimen op genuanceerde 
wijze te sanctioneren. De rechter zou bijvoorbeeld, anders dan de Hoge Raad in fis-
cale boetezaken thans voorschrijft, niet gehouden zijn om bij schending van artikel 6 
lid 3 sub a EVRM de sanctie in alle gevallen geheel te doen vervallen.216 Overigens 
moet worden vastgesteld dat de in deze paragraaf voorgestelde regulering van de 
voorfase waarschijnlijk een zekere verzwaring van de taak van de rechter met zich 
meebrengt in die zin dat hij meer dan voorheen acht moet gaan slaan op de voor-
fase.217 
212 Op analoge wijze kan het bestuursorgaan dat op bezwaar dient te beslissen, verzuimen in een 
eerdere fase herstellen c.q. sanctioneren. 
213 Commissie-Moons, a.w., p. 54. 
214 Blijkens de formulering van artikel 359a lid 1 sub b Sv en de toelichting hierop heeft de 
Commissie-Moons aan dit soort gevallen niet gedacht. 
215 Commissie-Moons, a.w., p. 55. 
216 Zie voor kntiek op het strenge standpunt van de Hoge Raad de A-G Van Soest en P.J. 
Wattel bij HR 10 juni 1992, FED 1992/669. 
217 Aldus J.B.H. Röben, in: J.F.L. Roording, a.w. (WFR 1992), p. 1028. 
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4.6.5 Zwijgrecht 
a. Een administratiefrechtelijk zwijgrecht 
In het strafrecht is de verdachte niet tot antwoorden verplicht (art. 29 lid 1 tweede 
volzin Sv). Dit zwijgrecht is een uitvloeisel van het nemo-teneturbeginsel, dat be-
helst dat een verdachte niet mag worden verplicht actief medewerking te verlenen 
aan wat tot zijn veroordeling kan leiden.218 Sinds het Funke-arrest staat vast dat dit 
beginsel bij iedere vervolging in de zin van artikel 6 EVRM geldt. Volgens het 
Europese Hof heeft een ieder tegen wie een dergelijke vervolging is ingesteld, het 
recht "to remain silent and not to contribute to incriminating himself."219 
De opstellers van het wetsvoorstel fiscale boete hebben uit een en ander hun 
conclusies getrokken en in een nieuw artikel 67j AWR het volgende bepaald: 
"Hoofdstuk VIII, afdelingen 1, 2 en 3, is van overeenkomstige toepassing bij het opleggen van ad-
ministratieve boeten, met dien verstande dat de belastingplichtige of de inhoudingsplichtige legen 
wie het door de boete-inspecteur ingestelde onderzoek naar de mogelijke oplegging van een vergrijp-
boete is gencht: 
a. met gehouden is tot het mondeling of schriftelijk verstrekken van gegevens of inlichtingen; 
b. slechts gehouden is toe te laten dat de boete-inspecteur boeken, bescheiden en andere informatie-
dragers raadpleegt." 
In aansluiting hierop bepaalt artikel 671 lid 2 nieuw AWR dat voordat het verhoor 
aanvangt, de boete-inspecteur de belastingplichtige meedeelt dat hij niet tot antwoor-
den verplicht is. Wat meteen in het oog springt, is dat het zwijgrecht wordt beperkt 
tot de oplegging van vergrijpboeten. Het geldt dus niet voor de oplegging van ver-
zuimboeten. In de toelichting zoekt men tevergeefs naar een motivering voor deze 
beperking. Wellicht gingen de opstellers ervan uit dat een zwijgrecht alleen betekenis 
heeft in gevallen dat de boete-inspecteur nog nader onderzoek moet doen alvorens 
een boete te kunnen opleggen (vgl. de zinsnede "onderzoek naar de mogelijke op-
legging") en dat deze noodzaak zich bij de oplegging van verzuimboeten niet zal 
voordoen. Deze laatste stelling is in haar algemeenheid echter niet houdbaar. 
Bovendien kan het zwijgrecht ook nog betekenis hebben na de boete-oplegging, bij-
voorbeeld bij de behandeling van een bezwaarschrift. Een redengeving vindt men 
wel in de toelichting op het voorontwerp sociale-zekerheidsboete. Zoals gezegd sluit 
dit voor het regime van de nieuwe boete aan bij de fiscale verzuimboeten, zodat in 
dit regime evenmin een plaats is ingeruimd voor het zwijgrecht. Zich op het stand-
218 A. Minkenhof, De Nederlandse Strafvordering, zesde druk, herzien door J.M. Reijntjes, 
Arnhem 1993. p. 45 en 80 en HR 1 oktober 1985, NJ 1986, 405 m.nt. ThWvV. 
219 EHRM 25 februari 1993. Series A no. 256-A. NJ 1993, 485 m.nt. Kn, AA 1993. p. 672 
e.v. m.nt. A.H.J. Swan. BNB 1993/350 m.nt. P.J. Watlel, FED 1993/628 m.nt. M.W.C. 
Fetens, overweging 44. Volgens het Hof van Justitie van de EG brengen de rechten van de 
verdediging met zich mee dat de Commissie een onderneming niet kan dwingen zodanige 
antwoorden te geven dal ZIJ zou moeten erkennen inbreuk te hebben gemaakt op de mededin-
gingsregels. Zie onder andere het arrest van 18 oktober 1989 in zaak 27/88 
(Solvay/Commissie), Jur. 1989. p. 3355. 
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punt stellend dat in de bestuurlijke (voor-)fase niet onverkort aan de eisen van artikel 
6 EVRM behoeft te worden voldaan, achten de opstellers van het voorontwerp "zo'n 
vergaand voorschrift" als artikel 67j nieuw AWR uit een oogpunt van rechts-
bescherming en zorgvuldigheid niet nodig.220 Zonder zich nader te verklaren stellen 
zij dat zwijgrecht en cautieplicht in de weg zouden staan aan het gewenste lik-op-
stukbeleid. Bovendien zou een "formeel verhoor" moeilijk te organiseren zijn en 
grote uitvoeringslasten met zich meebrengen. Een fundamenteel recht van de ver-
dachte moet hier dus wijken voor de efficiency. Hiervoor is mijns inziens geen re-
den, zeker als we in aanmerking nemen dat in het strafrecht het zwijgrecht ook niet 
is beperkt tot misdrijven.221 
Toch rijst de vraag of het zwijgrecht buiten het strafrecht bij iedere 
(administratieve) vervolging in acht moet worden genomen.222 Bedacht dient te 
worden dat de criteria voor de toepasselijkheid van artikel 6 EVRM, zoals in § 2.1.3 
onder a. uiteengezet, zo ruim zijn dat het zwijgrecht voortaan, via artikel 6, in veel 
sectoren van het administratieve recht in beginsel van toepassing moet worden ge-
acht. Dit zou ingrijpende consequenties kunnen hebben voor het opereren van de 
administratie in die sectoren. Wellicht is het echter geoorloofd om op basis van de 
door mij bepleite genuanceerde toepassing van de in artikel 6 EVRM besloten lig-
gende waarborgen (zie ook § 2.3) het zwijgrecht (met cautieplicht) dáár uit te sluiten 
waar het echt misplaatst zou zijn. Hier wil ik in het bijzonder de vraag opwerpen of 
in de sociale zekerheid ook ten aanzien van de schending van de risicobeperkings-
plichten een zwijgrecht moet worden erkend. Het gaat dan om overtredingen als 
verwijtbaar ontslag nemen, onvoldoende solliciteren of weigeren zich medisch te la-
ten onderzoeken. Sommigen kunnen een sanctie (i.e. een weigering van de uitke-
ring) wegens een dergelijke overtreding niet of nauwelijks als een schuldvergelden-
de straf zien. Zij zullen de erkenning van een zwijgrecht wellicht als een volstrekt 
onnodige formalisering en polansering van de verhouding administratie-burger be-
schouwen. Hier staat echter tegenover dat het om gevoelige sancties kan gaan en dat 
het een heel legitiem belang van de burger is om zich niet (door gehouden te zijn tot 
spreken) zo'n sanctie op de hals te halen. Bc geef er de voorkeur aan ook in deze ge-
vallen het zwijgrecht te erkennen.223 
De erkenning van een administratiefrechtelijk zwijgrecht roept nog allerlei vragen 
op. Wat is precies de reikwijdte van het zwijgrecht, met name: hoe verhoudt het zich 
tot op de burger rustende inlichtingenverplichtingen? In het Funke-arrest werd niet 
220 Memorie van toelichting, § 7. 
221 Zie ook de Commissie-Kortmann, a.w., ρ 51, die kennelijk van mening is dat op de opleg­
ging van administratieve boeten zonder uitzondering het zwijgrecht van toepassing is. 
222 In het navolgende zal ik voor het gemak soms spreken van het strafrechtelijke en het admini­
stratiefrechtelijke zwijgrecht, hoewel in wezen sprake is van een en hetzelfde zwijgrecht, het 
maakt immers niet uit of de overheid de inlichtingen vraagt voor de oplegging van een admi­
nistratieve sanctie dan wel voor een strafvervolging 
223 De Centrale Raad van Beroep zal ten aanzien van de weigenng van de uitkering wel geen 
zwijgrecht willen erkennen, nu hij artikel 6 EVRM in deze uitdrukkelijk buiten toepassing 
heeft verklaard. 
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de betreffende informatieverplichting op zichzelf in strijd met het nemo-tenetur-
beginsel geoordeeld, maar het feit dat de Franse douane de verdachte trachtte te 
dwingen, door middel van een veroordeling (inclusief de oplegging van een dwang-
som) wegens niet-nakoming van die verplichting, om alsnog de gevraagde docu-
menten te produceren, waarvan het bestaan bovendien niet eens vaststond.224 Het 
arrest geeft op andere prangende vragen evenmin antwoord. Vanaf welk moment 
geldt het zwijgrecht? Heeft de ondervragende ambtenaar ook de plicht om de betrok-
ken burger op zijn zwijgrecht te wijzen (de zogenaamde cautie) en in welke geval-
len? En tot slot: hoe verhoudt het nemo-teneturbeginsel zich precies tot verplichtin-
gen van de burger om anders dan door het verstrekken van inlichtingen mee te wer-
ken aan een tegen hem gericht onderzoek? Overigens geeft ook het voorontwerp 
voor de derde tranche van de Awb, dat een hoofdstuk over handhaving introduceert, 
geen antwoord op al deze vragen. Hierin worden de belangrijkste bevoegdheden 
waarover bestuursorganen in het kader van het toezicht beschikken (waaronder bijv. 
de bevoegdheid om inlichtingen te verlangen; zie art. 5.1.6 Awb), gecodificeerd, 
met de verplichting voor de burger om aan de uitoefening daarvan mee te werken 
(art. 5.1.10 lid 1 Awb). Over een (administratiefrechtelijk) zwijgrecht zwijgt het 
voorontwerp echter. 
b. De reikwijdte van het zwijgrecht 
In welke situatie(s) mag de verdachte zwijgen? Artikel 29 Sv spreekt in zijn verschil-
lende onderdelen steeds van "verhoor". Hoewel de Hoge Raad hierbij vooral lijkt te 
denken aan een mondeling, face to face verhoor, althans waar het betreft de in het 
tweede lid gelegen cautieplicht,225 moet worden aangenomen dat het zwijgrecht, 
gelet op het fundamentele karakter ervan, ook betrekking heeft op schriftelijke vra-
gen aan de verdachte.226 Dit is niet onbelangrijk aangezien op het terrein waarover 
we hier spreken - dat van de administratieve sanctionering -, het verkeer met de bur-
ger vaak schriftelijk verloopt. Overigens had het zwijgrecht van artikel 67j nieuw 
AWR in de oorspronkelijke tekst alleen betrekking op het (mondelinge) verhoor in 
de zin van artikel 671 nieuw. Er was een kritische opmerking van de Raad van State 
voor nodig alvorens het werd uitgebreid tot schriftelijke vragen.227 
Een probleem ontstaat doordat het ordeningsrecht de burger op velerlei terrein 
verplicht om de overheid desgevraagd inlichtingen te verschaffen.228 Zonder deze 
224 Uit de concurring opinion van rechter Matscher kan worden afgeleid dat het op zichzelf niet 
in stnjd met het nemo-teneturbeginsel is dat, zoals in het fiscale recht vaak het geval is, de-
gene die niet aan bepaalde informatieverplichtingen voldoet, wordt geconfronteerd met een 
boete of een zekere omkering van de bewijslast. 
225 HR 1 oktober 1985, NJ 1986, 405 m.nt. ThWvV. 
226 Aldus ook de A-G Leijten bij het in de vonge noot genoemde arrest. 
227 Zie Kamerstukken II 1993/94, 23470, B, punt 3. 
228 Een inlichtingenverplichting moet worden onderscheiden van de verplichtingen om bestaande 
boeken en andere bescheiden ter inzage te verstrekken. De laatste scheppen geen spreekplicht. 
202 
en andere medewerkingsverplichtingen zou een juiste uitvoering van de wet op deze 
terreinen (bijv. een correcte vaststelling van de door de burger verschuldigde belas-
ting of van diens aanspraken op een uitkering) niet of onvoldoende zijn gewaar-
borgd. De inlichtingenverplichtingen staan echter op gespannen voet met het recht 
van de verdachte om te zwijgen. Nu kan men dit spanningsveld wegredeneren door 
te stellen dat de hier bedoelde informatieverplichtingen er helemaal niet toe strekken 
om een verdachte aan het praten te krijgen, beter gezegd: dat het hier niet gaat om 
vragen aan een "als verdachte aangemerkt persoon betreffende diens betrokkenheid 
bij een geconstateerd strafbaar feit",229 zodat het zwijgrecht helemaal niet in het ge-
ding is. Dit is echter een onrealistische voorstelling van zaken, die miskent dat gege-
vens die worden gevraagd met het oog op de "normale" uitvoering van de wet 
(vaststelling van de belastingschuld enz.), heel wel mede relevant kunnen zijn voor 
een op te leggen sanctie (bijv. een fiscale boete of een strafrechtelijke vervol-
ging).230 Door deze osmose van de louter administratieve sfeer en de sanctiesfeer 
zijn inlichtingenplicht en zwijgrecht eigenlijk niet te verenigen,231 dus is de vraag: 
wat gaat voor? Er zijn mijns inziens twee benaderingen om deze kwestie tot klaar-
heid te brengen. 
De eerste benadering gaat uit van een strikt onderscheid tussen uitvoering van de 
wet en sanctie-oplegging. De inlichtingenverplichtingen (evenals de andere mede-
werkingsverplichtingen) horen thuis in de louter administratieve sfeer, het zwijg-
recht in de sanctiesfeer. Vragen die geheel of ten dele strekken tot het verkrijgen van 
informatie voor een correcte wetsuitvoering, vallen onder de informatieplicht. Alleen 
vragen die uitsluitend met het oog op de oplegging van een sanctie worden gesteld 
en op geen enkele wijze kunnen dienen voor de vaststelling van de belastingschuld 
en dergelijke, behoeven niet te worden beantwoord. Dat zullen er echter niet veel 
zijn, zodat men wel kan stellen dat in deze benadering de inlichtingenplicht preva-
leert. Dit acht ik op zich aanvaardbaar, mits aan één voorwaarde is voldaan. De in-
lichtingen die de burger desgevorderd ten behoeve van de normale uitvoering van de 
wet verstrekt, mogen uitsluitend tot dat doel worden gebruikt en niet voor de opleg-
ging van een sanctie. Anders zou de burger in de knel raken tussen enerzijds een 
juiste uitvoering van de wet en anderzijds zijn recht om zichzelf niet te behoeven be-
schuldigen.232 
In het navolgende gebruik ik de term "medewerkingsverphchüng" als verzamelnaam voor 
alle informatieverplichtingen (dus inclusief de inlichtingenverplichting). 
229 Zie onder andere HR 2 oktober 1979, NJ 1980, 243 m.nt. GEM. 
230 Eenzelfde constatering deed ik al bij de omkering van de bewijslast: stnkt genomen alleen 
betrekking hebbend op de enkelvoudige belasting of de uitkeringsrechten, werkt deze wel de-
gelijk door in een eventueel opgelegde sanctie. Zie § 2.2.6 onder a. ("De bewijslast"). 
231 Met de louter administratieve sfeer doel ik dus op de normale uitvoering van de betreffende 
overheidstaak, ter onderscheiding van het meer uitzonderlijke (repressieve) overheidsoptreden 
ingeval de burger de regels heeft overtreden 
232 M.W С Fetens kiest voor deze benadering Zie M W.C. Fetens, a.w. (1993), p. 515-517, 
a.w. (1994), ρ 54 en zijn noot onder het Funke-arTest, FED 1993/628, p. 2398 
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De andere benadering gaat ervan uit dat feitelijk een duidelijke samen-
hang bestaat tussen uitvoering van de wet en sanctie-oplegging en dat een water-
dichte scheiding tussen beide waarschijnlijk niet te realiseren is. Zij erkent dat in-
lichtingen- en andere medewerkingsverplichtingen van de burger weliswaar formeel 
slechts strekken tot een juiste uitvoering van de wet, maar in feite ook ten dienste 
kunnen staan van de oplegging van een sanctie. In deze benadering prevaleert het 
zwijgrecht dan ook boven de inlichtingenverplichtingen van de burger zodra deze 
verdachte is geworden. Deze benadering kan al worden teruggevonden in het 
Liegende-bakker-arrest van de strafkamer van de Hoge Raad en recent bijvoorbeeld 
in de beschouwingen van de Commissie-Van Slooten over de positie van het zwijg-
recht in het fiscale boetestelsel.233 In dezelfde lijn ligt de beslissing van de Hoge 
Raad dat controlebevoegdheden mede ten dienste van de opsporing mogen worden 
aangewend, mits daarbij de aan de verdachte als zodanig toekomende waarborgen 
(waarbij in de eerste plaats aan het zwijgrecht moet worden gedacht) in acht worden 
genomen.234 Zodra de burger verdachte is, is hij dus niet meer gehouden inlichtin-
gen te verschaffen, óók als die (mede) van belang zijn voor een juiste uitvoering van 
de wet. Wordt door ambtenaren te lang "doorgecontroleerd", dat wil zeggen: laten 
zij de verdachte burger in de veronderstelling dat hij verplicht is inlichtingen te ver-
strekken, dan mag de verkregen informatie niet voor de oplegging van een admini-
stratieve sanctie of een strafrechtelijke vervolging worden gebruikt. Op dit punt legt 
de Commissie-Van Slooten overigens een opmerkelijke restrictie aan, in strijd met 
haar standpunt dat het zwijgrecht steeds prevaleert boven de inlichtingenplicht. 
Volgens haar behoeft de belastingrechter in zo'n geval bij de beoordeling van de 
boete alleen die gegevens buiten beschouwing te laten die uitsluitend werden ge-
vraagd met het oog op de boetevaststelling.235 Zo komt zij uiteindelijk toch uit bij 
een restrictieve benadering van het zwijgrecht. 
Zoals in § 2.2.7 bleek, lijkt de administratieve rechter, i.e. de belasting- en de 
sociale-zekerheidsrechter, de eerste benadering aan te hangen: op de burger die in de 
strafrechtelijke sfeer verdachte is, rust in de administratieve sfeer onverkort de plicht 
om inlichtingen te verschaffen, ook als hij zichzelf hierdoor zou moeten belasten. 
Overigens betroffen deze uitspraken steeds de verhouding tussen het strafrechtelijke 
zwijgrecht en de inlichtingenverplichtingen. Over het bestaan van een administratief-
rechtelijk zwijgrecht heeft deze rechter zich bij mijn weten nog nooit uitgelaten. 
Welke benadering is nu de beste? De eerste heeft als voordeel dat de informatie-
garing ten behoeve van de normale uitvoering van de wet niet wordt belemmerd.236 
233 HR 22 juni 1931, NJ 1931, 1602 m.nt. Pompe (Liegende bakker) en Commissie van 
Slooten, a.w., § 7. 
234 HR 26 april 1988, NJ 1989, 390 m.nt. ThWvV, AA 37 (1988), p. 772 e v. m.nt. G. 
Knigge en FED 1988/716 m.nt. P.J. Wattel. 
235 Zie over deze inconsequentie in het rapport ook J.F L. Roording, a.w. (FED 1992), p. 3221. 
236 Omgekeerd heeft het laten prevaleren van het zwijgrecht (in de tweede benadering) volgens 
Fetens als onaanvaardbaar nadeel dat de normale belastingheffing ernstig bemoeilijkt zou 
worden. Zie zijn noot onder het Funke-arrest, onder punt 4. 
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Het bestuur кал zich dus voor de vaststelling van belastingschulden en uitkerings­
aanspraken op door de betrokkene te verstrekken inlichtingen verlaten. Deze bena­
dering heeft echter als nadeel dat zij uitgaat van een onrealistische, kunstmatige 
scheiding tussen de louter administratieve en de sanctie-sfeer, die leidt tot "gesple­
ten" situaties. Wat de overheid bij de normale uitvoering van de wet van de verdach­
te burger is te weten gekomen, moet zij in de sanctiesfeer weer vergeten. De tweede 
benadering voorkomt dit soort situaties en schept de grootste helderheid: zodra de 
burger verdachte is, behoeft hij op geen enkele vraag meer te antwoorden en alle ge­
gevens die met veronachtzaming van dit zwijgrecht zijn verkregen, moeten buiten 
beschouwing worden gelaten. Vooral vanwege deze grotere duidelijkheid geef ik 
aan deze benadering de voorkeur. 
In het wetsvoorstel fiscale boete is ruwweg voor de eerste benadering gekozen, 
overigens dus tegen het advies van de Commissie-Van Slooten in. Met betrekking 
tot de belastingheffing blijft de inlichtingenplicht van artikel 47 e.v. AWR onverkort 
voor de verdachte belastingplichtige van toepassing.237 Alleen op vragen die gericht 
zijn op het opleggen van een boete, mag hij zwijgen. Door de functiescheiding tus­
sen aanslagregelaar en boete-inspecteur is volgens de memorie van toelichting dui­
delijk welke vragen dit zijn, namelijk de vragen gesteld door de boete-inspecteur.238 
De toelichting voegt hier nog aan toe dat het moet gaan om vragen die "uitsluitend 
met het oog op een boete-oplegging" zijn gesteld.239 Deze restricties lees ik intussen 
niet in de voorgestelde wettekst, of het zou moeten zijn in de zinsnede "het door de 
boete-inspecteur ingestelde onderzoek naar de mogelijke oplegging van een ver­
grij pboete".240 De opmerking van de Raad van State dat het niet ondenkbaar is dat 
ten gevolge van de verwevenheid van belastingheffing en boete-oplegging het zwijg­
recht ook zal blijken te gelden voor vragen die worden gesteld buiten het kader van 
het door de boete-inspecteur ingestelde onderzoek,241 blijft dan ook actueel, ook na 
de aanpassing van de oorspronkelijke tekst van artikel 67j nieuw AWR. In de lezing 
van de opstellers van het wetsvoorstel heeft artikel 67j aanhef en sub a in ieder geval 
nauwelijks praktische betekenis.242 In feite is de verdachte belastingplichtige ge­
houden te antwoorden op alle vragen van alle belastingambtenaren behalve de boete-
inspecteur.243 Dit maakt ontduiking van het zwijgrecht wel erg gemakkelijk. De be­
tekenis van het in artikel 67j nieuw AWR voorziene zwijgrecht is nog geringer als 
we de memorie van toelichting moeten geloven dat het in het kader van de belasting­
heffing door de "gewone" inspecteur vergaarde materiaal toelaatbaar is als bewijs in 
237 Kamerstukken 1993/94, 23470, nr. 3 (memorie van toelichting), p. 15/16. 
238 Dit standpunt hangt samen met de opvatting van de opstellers dat pas van een "charge" (met 
alle waarborgen vandien) kan worden gesproken zodra de betrokkene door de boete-inspecteur 
wordt benaderd. Ik kom hier in § 4.6.5 onder d. op terug. 
239 Memorie van toelichting, p. 16. 
240 De tekst legt echter geen verband tussen het bedoelde onderzoek en de bedoelde onderzoeker 
enerzijds en de gevraagde inlichtingen anderzijds. 
241 Kamerstukken 1993/94, 23470, B, p. 8/9. 
242 M.W.C. Feteris, a.w. (1994), p. 53. 
243 Y.E.J. Geradts en J.J. Vetter, a.w., p. 16. 
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de strafrechtelijke of de boeteprocedure. Dit wordt afgeleid uit HR 11 december 
1991, BNB 1992/243, maar hierin liet de Hoge Raad juist uitdrukkelijk de moge-
lijkheid open dat op het door de belastingplichtige ingevolge zijn fiscale verplichtin-
gen verschafte materiaal in de strafprocedure geen acht zou mogen worden geslagen 
(zie ook § 2.2.7)! Al deze (vermeende) beperkingen van het zwijgrecht zijn - ik her-
haal - niet uit de tekst van artikel 67j af te leiden. Het valt dan ook te hopen dat de 
wetgever nog tijdens het wetgevingsproces tot een nieuwe lezing komt, die het 
zwijgrecht wel een reële invulling geeft. 
с Een cautieplicht? 
In het strafrecht moet de verdachte voor het verhoor worden meegedeeld dat hij niet 
verplicht is tot antwoorden (art. 29 lid 2 Sv). Deze zogenaamde cautieplicht strekt 
ertoe verdachten die zich tijdens hun ondervraging onvoldoende van hun zwijgrecht 
bewust zijn, te behoeden voor ongewilde medewerking aan hun veroordeling.244 
Hoewel het EVRM en het IVBPR dit niet voorschrijven, lijkt het geen overbodige 
luxe om ook aan het administratiefrechtelijke zwijgrecht een cautieplicht te verbin­
den. Anders zou dit zwijgrecht, zoals de Commissie-Van Slooten terecht op­
merkt,245 in de praktijk door onwetendheid van veel burgers wel eens weinig effec­
tief kunnen blijken te zijn. 
Moet nu aan iedere vraag die onder het zwijgrecht valt (waarbij natuurlijk wel van 
belang is of men uitgaat van een eng of een ruim bereik van het zwijgrecht), de cau­
tie voorafgaan? Het antwoord is mijns inziens: ja. De wijze waarop of de context 
waarin de vraag wordt gesteld, is irrelevant voor het al dan niet bestaan van een cau­
tieplicht. Niettemin heeft de strafkamer van de Hoge Raad het begrip "verhoor" (in 
de zin van de bepaling over de cautieplicht) beperkt tot een persoonlijk en recht­
streeks contact tussen de ondervrager en de ondervraagde, waarbij van de laatste 
wordt verwacht dat hij de hem gestelde vragen aanstonds beantwoordt. Daaronder 
valt volgens de Raad niet een schriftelijke ondervraging, aangezien de ondervraagde 
zich dan, zonder de psychische druk die een verhoorsituatie kan meebrengen, gedu­
rende enige tijd erover kan beraden of - en zo ja hoe - hij de vragen zal beantwoor­
den. 2 4 6 Zou deze beslissing naar het administratiefrechtelijke zwijgrecht worden 
doorgetrokken, dan zou de reikwijdte van de cautieplicht aanmerkelijk worden inge­
perkt doordat het contact tussen de administratie en de burger voor een belangrijk 
deel schriftelijk verloopt (denk bijv. aan de-in de sociale zekerheid periodiek in te 
vullen inkomsten- of werkbriefjes). Om verschillende redenen ben ik hier niet voor. 
244 HR 1 oktober 1985, NJ 1986, 405 m.nt. ThWvV, overweging 5.1.2. 
245 Commissie-Van Slooten, a.w., § 7. 
246 Zie HR 1 oktober 1985, NJ 1986, 405 m.nt. ThWvV, overweging 5.2. Kritisch over de ge­
volgen van deze beslissing voor het fiscale P. Wattel, Is een schriftelijk verhoor geen ver­
hoor?, NJB 1986, p. 254. 
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Allereerst verschilt het administratieve recht in dit opzicht van het strafrecht dat de 
burger in het algemeen inlichtingenplichtig is, terwijl in het strafrecht, buiten het 
rechterlijk verhoor, voor niemand een spreekplicht bestaat. In de administratieve 
sfeer kan bij de verdachte burger dus licht (in ieder geval eerder dan in de strafrech-
telijke sfeer) de indruk ontstaan dat hij tot antwoorden verplicht is. Een bijkomend, 
hiermee samenhangend argument is dat de verwevenheid van de louter administra-
tieve sfeer enerzijds en de sanctiesfeer anderzijds maakt dat van de leek niet kan 
worden verwacht dat hij weet in welke gevallen hij mag zwijgen. Deze onwetend-
heid kan net zo goed aanwezig zijn in een schriftelijk als in een mondeling verhoor. 
Een laatste argument voor het doen uitstrekken van de cautieplicht tot iedere, dus 
ook een schriftelijke ondervraging, is dat de meeste burgers, ook al zijn ze verdach-
te, tegenover de administratie een zekere drang tot medewerking zullen voelen, aan-
gezien zij tegelijkertijd voor de vaststelling van bepaalde aanspraken of plichten (vgl. 
het recht op uitkering of de belastingplicht) van die administratie afhankelijk zijn. 
Door vragen aan de verdachte burger steeds vergezeld te doen gaan van de cautie 
kan een tegenwicht tegen deze drang worden geboden. 
Net als het zwijgrecht vindt de cautieplicht in het wetsvoorstel fiscale boete 
slechts in een zeer beperkt kader erkenning. De cautie behoeft namelijk alleen te 
worden gegeven voorafgaande aan het verhoor waarvoor de belastingplichtige inge-
volge artikel 671 lid 1 nieuw AWR door de boete-inspecteur is opgeroepen (art. 671 
lid 2 nieuw AWR). Een schriftelijke ondervraging wordt met een beroep op de ju-
risprudentie van de strafrechter van de cautieplicht uitgesloten.247 Mijns inziens zou 
deze plicht echter ook buiten het formele verhoor moeten gelden, dus ook bij schrif-
telijke248 of bijvoorbeeld telefonische vragen van de boete-inspecteur. Bovendien 
acht ik het zoals gezegd niet uitgesloten dat de verdachte belastingplichtige ook op 
bepaalde, door anderen dan de boete-inspecteur gestelde vragen geen antwoord be-
hoeft te geven. Deze vragen zouden dan ook door de cautie moeten worden vooraf-
gegaan. 
d. Het moment a quo 
De vraag op welk moment het zwijgrecht tot gelding komt en de cautie moet worden 
gegeven (het "moment a quo"), is in het bovenstaande slechts terloops beantwoord: 
op het moment dat tegen een bepaalde persoon een verdenking ontstaat. In het straf-
recht wordt als verdachte aangemerkt degene te wiens aanzien uit feiten of omstan-
digheden een redelijk vermoeden van schuld aan enig strafbaar feit voortvloeit (zie 
art. 27 lid 1 Sv). Dit is een materiële omschrijving; verdachte is dus niet alleen dege-
ne die officieel, dat wil zeggen vanwege de met opsporing belaste organen, als zoda-
nig wordt aangemerkt (bijv. door middel van aanhouding of dagvaarding). Een der-
247 Memorie van toelichting, p. 16/17. 
248 Aldus ook M.W С Feleris, a.w. (1994), p. 55 en Y.E.J. Geradts en J.J. Velter, a.w., p. 16. 
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gelijk materieel verdenkingscriterium roept problemen op op die terreinen waarop de 
regels in eerste instantie niet door de justitiële organen maar door de administratie 
worden gehandhaafd. Daar ontstaat de verdenking veelal bij de administratie, die 
hieraan niet steeds een strafrechtelijk vervolg behoeft te geven, maar de (vermoede) 
overtreding ook administratief kan afdoen. In dit laatste geval blijft de overtreding 
dus buiten de strafrechtelijke sfeer en zijn zwijgrecht (althans het strafrechtelijke 
zwijgrecht) en cautie eigenlijk niet aan de orde, hoewel objectief bezien sprake kan 
zijn van een redelijk vermoeden van een strafbaar feit. Een praktische richtlijn voor 
dit soort gevallen is dat een beroep op het zwijgrecht in ieder geval mogelijk is als de 
grens met de strafrechtelijke sfeer is overschreden doordat de administratie een met 
opsporing belaste persoon of instantie (bijv. de FIOD) in de zaak heeft betrok-
ken.24 ' 
Deze laatste, praktische oplossing biedt echter geen uitkomst meer als wordt aan-
genomen dat het zwijgrecht zich over de grenzen van het strafrecht heen uitstrekt tot 
de oplegging van bepaalde administratieve sancties. Wat is dan het moment a quo? 
Men zou artikel 27 Sv analoog kunnen toepassen door als verdachte aan te merken 
degene te wiens aanzien uit feiten of omstandigheden een redelijk vermoeden van 
schuld aan enig administratief te sanctioneren feit voortvloeit. Dit criterium bestrijkt 
echter ook de talloze verdenkingen die in de dagelijkse praktijk bij de administratie 
rijzen en die vanwege de geringe ernst van de overtreding alleen tot een reparatoire 
reactie leiden zonder dat de oplegging van een sanctie in beeld komt (vgl. in fiscali-
bus de geringe correcties van de aangifte). In deze gevallen heeft een zwijgrecht 
geen enkele bestaansgrond. Het genoemde verdenkingscriterium zou bovendien een 
grote last leggen op het uitvoeringsproces. Ambtenaren die niet voor opspoorder 
hebben "geleerd", zouden zich bij iedere onregelmatigheid moeten afvragen of er 
sprake is van een redelijk vermoeden van schuld dat tot het geven van de cautie 
verplicht. In veel gevallen zouden administratie en burger zonder dat te willen als 
opspoorder en verdachte tegenover elkaar komen te staan. 
Artikel 6 EVRM dwingt er ook niet toe om bij ieder redelijk vermoeden van een 
administratief te sanctioneren feit een zwijgrecht in acht te nemen. De fair-trialnor-
men (inclusief dus het zwijgrecht) gelden immers pas zodra er sprake is van een 
"criminal charge". In het algemeen is dit een 
"official notification given to an individual by the competent authority of an allegation that he has 
committed a criminal offence, although it may in some instances take the form of other measures 
which carry the implication of such an allegation and which likewise affect the situation of the sus-
pect".250 
Dit is dus een deels formeel deels materieel criterium. De belastingkamer van de 
Hoge Raad heeft bij het materiële deel van dit criterium aangesloten door het begin-
249 Zie Melai, Wetboek van Strafvordering, aant. 13 op art. 29 (suppl. 15). 
250 EHRM 10 december 1982 (Foti), Series A no. 56, NJ 1987, 828 m.nt. P. van Dijk, over-
weging 52. 
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punt van de redelijke termijn te leggen bij het moment waarop vanwege de belas­
tingadministratie jegens de belastingplichtige een handeling is verricht waaraan deze 
in redelijkheid de verwachting heeft kunnen ontlenen dat de inspecteur hem een 
boete zou opleggen.231 Dit criterium heeft een dusdanig onderscheidend vermogen 
dat het ook als verdenkingscriterium dienst zal kunnen doen, zij het dat het bij het 
laatste niet gaat om de (subjectieve) verwachting van de betrokkene dat hij zal wor­
den vervolgd, maar veeleer om de verwachting van een "objectieve waarnemer"; bij 
de redelijke-termijn-eis gaat het wel om de subjectieve verwachting omdat deze eis 
de onzekerheid die de verdachte als gevolg van de vervolging ervaart, zo veel mo­
gelijk tracht te bekorten. Een bruikbare formulering van het voor het zwijgrecht gel­
dende moment a quo vinden we in het rapport van de Commissie-Van Slooten: het 
moment dat, "naar objectieve maatstaven beoordeeld, de redelijke verwachting van 
de oplegging van een boete bestaat."252 Dit criterium voorkomt dat in gevallen 
waarin van de aanvang af duidelijk is dat geen administratieve of strafrechtelijke 
sanctie zal worden opgelegd, een zwijgrecht in acht moet worden genomen en de 
cautie moet worden gegeven.253 Natuurlijk zal ook de toepassing van dit criterium 
in bepaalde grensgevallen tot twijfel aanleiding kunnen geven. Om die twijfel zo veel 
mogelijk te beperken zal het bestuur er verstandig aan doen om zijn ambtenaren 
richtlijnen te geven voor de toepassing van het verdenkingscriterium. 
Volgens de opstellers van het wetsvoorstel fiscale boete brengt de aangehaalde 
jurisprudentie voor het voorgestelde boetestelsel met zich mee dat pas sprake zal zijn 
van een "criminal charge" wanneer de belastingplichtige wordt benaderd door de 
boete-inspecteur. Het is immers alleen de boete-inspecteur die het voornemen kan 
hebben een boete op te leggen, zo stellen zij.254 Een en ander leidt er in hun visie toe 
dat het zwijgrecht alleen geldt voor vragen van de boete-inspecteur, een standpunt 
dat ik hiervoor al in twijfel heb getrokken (zie § 4.6.5 onder b.). 
Wat de opstellers van het wetsvoorstel in feite proberen te doen, is de "charge" 
toch weer te formaliseren; een poging die vanuit Europeesrechtelijk oogpunt ge­
doemd is te mislukken. Weliswaar kan als praktisch richtsnoer worden gehanteerd 
dat in ieder geval na overdracht van de zaak aan de strafoplegger (i.e. de boete-in­
specteur) het zwijgrecht en de cautieplicht in acht moeten worden genomen. In geval 
van zo'n overdracht bestaat immers ep ipso een redelijke verwachting van sanctie-
251 HR 23 juni 1993, BNB 1993/271, m nt. P.J. Wattel, FED 1993/636 m nt. M W С. Fetens 
(zie ook § 2.2.4 onder а ), in navolging van de strafkamer: HR 24 november 1987, NJ 1988, 
563. 
252 Commissie-Van Slooten, a.w., § 7. Deze verwachting behoeft niet per se ontleend te zijn 
aan een "vanwege de belastingadministratie jegens de belastingplichtige verrichte handeling". 
Zoals gezegd gaat het immers niet om de subjectieve verwachting van de betrokkene. 
253 Fetens lijkt aan te nemen dat het moment a quo een stuk eerder ligt dan de charge, namelijk 
bij het moment "waarop de betrokkene verdacht wordt van een overtreding waarvoor een ad­
ministratieve sanctie opgelegd kan worden" Dit moment komt denk ik echter weer dicht in 
de buurt van de charge door Fetens' toevoeging "en er (mede) met het oog op het opleggen 
van een sanctie onderzocht wordt of dit vermoeden terecht is." Zie M.W C. Fetens, a w. 
(1993), ρ 518. 
254 Memorie van toelichting, p. 15. 
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oplegging. Dit richtsnoer doet er echter niet aan af dat deze verwachting al eerder 
kan ontstaan bij een ander dan de straf-oplegger, bijvoorbeeld in fiscalibus bij een 
controleur of de aanslagregelaar; dat alleen de straf-oplegger het voornemen kan 
hebben een sanctie op te leggen, is in dit verband niet essentieel. Vanaf dat moment 
heeft de administratie het zwijgrecht te respecteren, wie ook namens haar optreedt. 
Impliciet erkennen de opstellers dit ook wel als zij in het nader rapport opmerken dat 
de tijdens een controle-onderzoek bij een ambtenaar opgekomen gedachte aan een 
boete weliswaar geen redelijk vermoeden van boete-oplegging kan opleveren 
(hetgeen mijns inziens wèl mogelijk is), maar wel een signaal dat hij zich dient te 
onthouden van vragen die bij uitstek behoren tot het boete-onderzoek van de boete-
inspecteur (dus toch een zwijgrecht?).255 Mijns inziens moet de controle-ambtenaar 
in zo'n situatie ofwel de zaak meteen aan de boete-inspecteur overdragen (die ver-
volgens alvorens vragen te gaan stellen, de cautie kan c.q. moet geven), ofwel alvo-
rens verder te gaan met zijn onderzoek de betrokkene wijzen op zijn recht om niet te 
antwoorden op vragen die gericht zijn op het opleggen van een boete. Indien hij dit 
laatste verzuimt, zullen de antwoorden op dergelijke vragen door de strafoplegger 
(en later eventueel door de rechter) bij de beslissing omtrent de sanctie buiten be-
schouwing moeten worden gelaten. 
e. Andere verplichtingen en het nemo-teneturbeginsel 
Behalve het in het voorgaande uitvoerig behandelde recht van de verdachte om te 
zwijgen erkende het Europese Hof in het Funke-arrest ook het recht "not to contri-
bute to incriminating himself." Het nemo-teneturbeginsel omvat naar positief recht 
dus meer dan de harde kern van de verklaringsvrijheid, maar wat dat meerdere pre-
cies inhoudt, is onduidelijk.256 Verzet het beginsel zich bijvoorbeeld tegen iedere 
verplichting van de verdachte burger om actief bewijs tegen zichzelf te leveren? Een 
dergelijke, veelvuldig door administratieve wetten opgelegde verplichting is, behalve 
de besproken inlichtingenverplichting, ook de verplichting om inzage te verstrekken 
in bepaalde gegevens en bescheiden (zie art. 5.1.7 lid 1 Awb). En strekt het beginsel 
zich ook uit tot de uitoefening van administratieve bevoegdheden die de burger 
(passief) heeft te dulden, zoals de bevoegdheid om zonder toestemming van de 
rechthebbende elke plaats, met uitzondering van een woning, te betreden (art. 5.1.5 
Awb) en de bevoegdheid om zaken te onderzoeken (art. 5.1.8 Awb)? Op deze vra-
gen geeft het Funke-arrest zoals gezegd geen antwoord.257 
255 Kamerstukken II 1993/94, 23470, B, p. 11 
256 Zie A.H.J. Swart in zijn noot onder hel arrest, AA 1993, p. 672 e.V., i.h.b. onder punt 3. 
257 Idem G. Knigge in NJ 1993, 485 onder punt 3 en M.W.C. Fetens in FED 1993/628 onder 
punt 4. Volgens Swart zal de verdachte "in ieder geval" mogen weigeren schriftelijke infor-
matie te verstrekken of documenten uit te leveren. Zie punt 5 van zijn noot Hij miskent 
echter dat het Hof niet de ïnzageverstrekkingsplichl op zichzelf in strijd met het nemo-
teneturbeginsel achtte, maar de wijze waarop de douane de nakoming van die plicht trachtte af 
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De Nederlandse rechter stelt zich op het standpunt dat in het Nederlandse recht 
geen onvoorwaardelijk recht of beginsel is verankerd dat een verdachte op generlei 
wijze kan worden verplicht mee te werken aan het verkrijgen van voor hem mogelijk 
bezwarend bewijsmateriaal.258 In bij de wet voorziene gevallen kan hij hiertoe wel 
degelijk gehouden zijn,259 zoals bijvoorbeeld het geval is bij de bloedproef en bij het 
DNA-onderzoek op afgenomen lichaamsmateriaal. Het is dus in eerste instantie de 
wetgever die de reikwijdte van het nemo-teneturbeginsel bepaalt, uiteraard na een 
grondige afweging van de betrokken belangen. De rechter zal in voorkomende ge-
vallen de uitkomst van deze belangenafweging (via artikel 6 EVRM) aan het nemo-
teneturbeginsel kunnen toetsen. Bij de belangenafweging zullen de eisen van pro-
portionaliteit en subsidiariteit in acht moeten worden genomen. Het belang van de 
informatiegaring moet de inbreuk op het belang van de verdachte kunnen rechtvaar-
digen. Als de overheid andere, voor de verdachte minder bezwarende wegen open-
staan om het bewijs te vergaren, dienen die zo mogelijk te worden gevolgd. Voorts 
hoeft de afweging in abstracto of een wettelijke uitzondering op het nemo-tenetur-
beginsel moet worden gemaakt, niet hetzelfde uit te vallen als de afweging in con-
creto of van de gecreëerde bevoegdheid gebruik zal worden gemaakt. 
Vooralsnog is het dus nog een open vraag of de vele verplichtingen van de bur-
ger om, anders dan door het verschaffen van inlichtingen, zijn medewerking te ver-
lenen aan de administratie, stand houden tegenover het nemo-teneturbeginsel en dus 
ook voor de verdachte gelden. De wetgever heeft zich hierover in het verleden nooit 
het hoofd gebroken, omdat het nemo-teneturbeginsel beperkt werd geacht tot het na-
tionale strafrecht. Het verdient dan ook waardering dat de opstellers van het wets-
voorstel fiscale boete zich thans wel aan deze moeilijke materie hebben gewaagd. 
Ten aanzien van de inzageverstrekkingsplichten van de artikelen 47 lid 1 sub b en 48 
lid 1 sub b AWR hebben zij bepaald dat de verdachte belastingplichtige slechts ge-
houden is toe te laten dat de boete-inspecteur boeken, bescheiden en andere infor-
matiedragers raadpleegt (art. 67j aanhef en sub b nieuw AWR). Dit betekent dat de 
betreffende belastingplichtige niet meer verplicht is zelf de genoemde zaken ter be-
schikking te stellen, maar slechts heeft te dulden dat de boete-inspecteur tot raadple-
ging overgaat.260 De bepaling komt onverwacht uit de lucht vallen. De Commissie-
Van Slooten heeft het punt in haar rapport niet aangeroerd, terwijl uit het Funke-ar-
rest ook niet dwingend volgt dat dit soort verplichtingen niet aan verdachten kunnen 
worden opgelegd. De wetgever lijkt zich hier dus ruimhartig op te stellen. Ik zeg: 
lijkt, want de bepaling zal een lege huls blijken als het, zoals ik aanneem, de bedoe-
ling is dat de belastingplichtige tegenover ieder ander dan de boete-inspecteur ge-
woon inzage moet blijven verlenen en de resultaten die dit oplevert vrijelijk in de 
te dwingen (namelijk door middel van een strafvervolging inclusief de oplegging van een 
dwangsom). 
258 Zie onder andere HR 15 februari 1977, NJ 1977, 557 (strafkamer), bevestigd door de belas-
tingkamer in HR 11 december 1991, FED 1992/159. 
259 HR 1 oktober 1985, NJ 1986, 405 m.nt. ThWvV, overweging 5.1.2. 
260 Memorie van toelichting, p. 52. 
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boete-sfeer mogen worden gebruikt (de betrokkene lijkt zelfs te moeten dulden dat 
de boete-inspecteur zelf tot inzage overgaat in door zijn collega opgeëiste boeken 
e.d.!).261 Zelfs als men zou aannemen dat de belastingplichtige zodra er een rede-
lijke verwachting van boete-oplegging bestaat, aan niemand meer inzage behoeft te 
verlenen, is de vraag of dit recht veel om het lijf heeft. De inzage in boeken en der-
gelijke zal immers al snel mede ten dienste van de belastingheffing strekken en in dat 
geval behoudt de (verdachte) belastingplichtige gewoon zijn informatieplicht.262 
Tot slot wil ik nog kort stilstaan bij de omkering van de bewijslast in de admini-
stratieve sfeer.263 Deze processuele sanctie op de niet-naleving van inlichtingen- en 
andere medewerkingsverplichtingen is erop gericht een juiste wetsuitvoering te be-
vorderen en de overheid in eventuele be wijsproblemen tegemoet te komen (zie bijv. 
artt. 25 lid 6 en 29 AWR). De omkering van de bewijslast staat in zoverre op ge-
spannen voet met het zwijgrecht, dat de vrijheid om al dan niet te verklaren onder 
druk komt te staan als zwijgen het risico met zich mee brengt dat men later een te 
hoge schatting van de verschuldigde belasting of de terug te betalen uitkering zal 
moeten zien te ontkrachten. Van een onaanvaardbare druk is mijns inziens echter 
geen sprake.264 De omkering van de bewijslast is verder op zichzelf niet in strijd 
met het zwijgrecht, omdat men rechtens niet verplicht is bewijs aan te dragen tegen 
de stellingen van de administratie, laat staan dat de omkering van de bewijslast een 
juridische spreekplicht zou creëren.265 Zij lijkt wel een inbreuk op het nemo-
teneturbeginsel,266 maar ter rechtvaardiging daarvan kan men aanvoeren dat de voor 
de normale uitvoering van de wet benodigde vaststellingen (van de omvang van de 
belastingschuld e.d.)267 zonder omkering van de bewijslast ernstig bemoeilijkt zou-
den worden. Veeleer is er strijd met de uit de onschuldpresumptie voortvloeiende 
regel dat de bewijslast op de vervolgende instantie rust. Hiervoor heb ik als oplos-
sing aangevoerd dat de bewijslast waar nodig gewoon wordt omgekeerd, maar de 
aldus van de verdachte verkregen informatie niet wordt gebruikt voor de oplegging 
van een administratieve sanctie of een strafrechtelijke vervolging.268 
261 Zie ook M.W С Feteris, a w. (1994), p. 54. 
262 Zie de memorie van toelichting, p. 16. 
263 De omkering van de bewijslast was eerder aan de orde in § 2 2.6. 
264 Anders de Raad van State, Kamerslukken II 1993/94, 23470, B, punt 4, die zich afvraagt of 
dit met in strijd is met het fair-lnalbeginsel. 
265 Anders J.B.H. Roben, die vindt dat de bewijslast niet op grond van het zwijgen van de ver­
dachte mag worden omgekeerd. J.B.H. Roben, De fiscale boete; het roer om, WFR 
1989/5855, p. 162. 
266 Zie Ρ J Wattel in zijn noot bij HR 23 juni 1993, BNB 1993/272. 
267 Het wetsvoorstel fiscale boete bevestigt wel dat de omkering van de bewijslast niet de grond­
slag voor het opleggen van een (vergnjp-)boete betreft Zie artikel 29 lid 1 nieuw AWR. 
268 Zie § 2 2.6 
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4.6.6 Rechterlijke toetsing en reformatio in peius 
Eerder (in § 4.5.2) stelde ik vast dat artikel 6 EVRM waarschijnlijk geen volledig 
zelfstandig en vrij oordelende rechter eist. Niettemin achtte ik het wenselijk de rech-
ter bij de sanctietoemeting zo min mogelijk beperkingen te stellen, aangezien híj het 
beste in staat moet worden geacht de sanctie toe te snijden op het individuele geval. 
Vanuit dit oogpunt valt het toe te juichen dat de belastingrechter zich na vernietiging 
van het kwijtscheldingsbesluit bij de vaststelling van de juiste hoogte van de boete 
niet gebonden acht aan de in beleidsregels vervatte sanctierichtlijnen, hoewel deze 
regels recht vormen in de zin van artikel 99 RO.269 In deze lijn past ook het voorstel 
om de toetsing van de hoogte van sancties niet te beperken tot een toetsing aan de 
beginselen van behoorlijk bestuur. Zo bestond bij de wetgever al langer het voorne-
men om artikel 27 AWR, dat in het tweede lid een beperkte toetsing van het kwijt-
scheldingsbesluit voorschreef, te schrappen, welk voornemen al in 1987 de in-
stemming van de Hoge Raad en recent nog die van de Commissie-Van Slooten 
kreeg.270 Op 1 januari 1994 heeft de wetgever dit voornemen uitgevoerd.271 
Overigens leek in de praktijk van de belastingrechtspraak voordien al sprake van een 
volledige toetsing à la die door de strafrechter, onder het mom van een evenredig-
heidstoetsing (zie § 2.2.2 onder a. ("materiële aspecten")). 
Volgens de Awb toetst de rechter aan geschreven en ongeschreven rechtsregels 
en algemene rechtsbeginselen (art. 8:77 lid 2), waaronder ook valt de toetsing aan 
het beginsel dat een sanctie evenredig behoort te zijn aan de ernst van het feit.272 
Hieruit zou men kunnen afleiden dat de toetsing van de hoogte van sancties toch 
weer enigszins wordt beperkt. Een algemene regeling betreffende administratieve 
sancties zou buiten twijfel moeten stellen dat dit niet zo is. Zij zou bovendien moeten 
bepalen dat de rechter, net als thans reeds de belastingrechter, na vernietiging van de 
sanctie steeds (in afwijking dus van het facultatief geredigeerde art. 8:72 lid 4 Awb) 
zelf in de zaak voorziet en zo nodig de juiste hoogte van de sanctie vaststelt. Dit 
voorkomt dat de rechter zich van een inhoudelijk oordeel over de sanctie onthoudt 
(zoals de Afdeling Geschillen van de Raad van State nog wel eens deed door te ver-
nietigen op grond van een formeel beginsel). Bovendien is er geen aanleiding voor 
terugwijzing van de zaak als de rechter de uitoefening van de (discretionaire) sanc-
tiebevoegdheid volledig toetst (zie ook § 2.2.2 onder с (punt 4)). Overigens roep ik 
in herinnering dat een volledige toetsingsvrijheid van de rechter weer (gedeeltelijk) 
teniet zou worden gedaan als de administratieve sanctiebevoegdheden nader zouden 
worden genormeerd door algemeen verbindende voorschriften, waaraan de rechter 
269 HR 28 maart 1990, NI 1991, 118. 
270 Zie het Advies nr. 89 van de Hoge Raad d.d. 14 januari 1987, betreffende het voorontwerp 
van wet tot wijziging van de Algemene wet inzake rijksbelastingen (AWR), houdende nadere 
begrenzing van de bevoegdheid tot navorderen en invoering van een verhogingsregeling bij de 
vaststelling van aanslagen, § 4 onder 2., en Commissie-Van Slooten, a.w., § 11. 
271 Zie Aanpassingswet AWB Ш, Stb. 1993, 690, deel 5, onderdeel D, art. 1 onder С 
272 A.Q.C. Tak, a.w., p. 112. 
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immers is gebonden;273 mede hierom gaf ik in § 4.5.2 de voorkeur aan normering 
door middel van beleidsregels. 
Berust een volledige rechterlijke toetsing van een administratieve sanctie niet op 
een miskenning van het bestuurskarakter van deze straf?274 De meen dat dit wel 
meevalt, zeker - en hiermee kom ik op een volgend punt - als wordt uitgesloten dat 
de rechter in beroep een zwaardere sanctie oplegt dan het bestuur in eerste instantie 
heeft vastgesteld. Voorheen werd een dergelijke bevoegdheid tot reformatio in peius 
in het administratieve procesrecht in het algemeen aangenomen, zij het dat de rechter 
hiervan een zeer terughoudend gebruik maakte.275 De Awb lijkt haar thans echter uit 
te sluiten.276 In het belastingrecht is het de rechter al langer verboden een belasting-
aanslag te verhogen.277 In het wetsvoorstel fiscale boete wordt thans echter voor-
gesteld juist de boeten van dit verbod uit te zonderen. Hiertoe bepaalt artikel 29a 
nieuw AWR dat de rechter bij zijn uitspraak kan afwijken van het bedrag waarop de 
boete-inspecteur de boete heeft vastgesteld. Het voorontwerp sociale-zekerheids-
boete sluit hierbij aan (zie bijv. art. 27e nieuw WW). De mogelijkheid van strafver-
zwaring moet een drempel opwerpen tegen lichtvaardige beroepen. Zij dwingt de 
betrokkene zorgvuldig te overwegen of hij beroep zal instellen. Zonder de mogelijk-
heid van reformatio in peius zou het beroep op de rechter volgens de memorie van 
toelichting bij het wetsvoorstel fiscale boete een "spel zonder nieten" worden.278 Dit 
argument is niet sterk.279 Als men voor het beroep op de rechter een drempel wil 
opwerpen, komen andere instrumenten, zoals het griffierecht, principieel meer in 
aanmerking.280 Bovendien vormt de mogelijkheid van veroordeling van de appellant 
in de proceskosten van de tegenpartij (i.e. de belastingdienst) al een waarborg tegen 
onredelijk gebruik van procesrecht (zie art. 5a Wet ARB). 
Pleidooien voor de mogelijkheid van reformatio in peius verwijzen steevast naar 
de bevoegdheid van de strafrechter: deze kan zowel in eerste aanleg als in appel ho-
ger gaan dan respectievelijk de eis van de officier van justitie en het vonnis in eerste 
aanleg. De Hoge Raad trok in zijn advies betreffende het fiscale boetestelsel bijvoor-
beeld een parallel met de appèlrechter in strafzaken, zich hierbij beroepend op artikel 
6 EVRM.281 Hierbij moet echter worden aangetekend dat de appèlrechter, als alleen 
273 Deze zouden de rechter bovendien kunnen dwingen de sanctie in beroep te verhogen als hij 
van mening zou zijn dat het bestuur ten onrechte (naar beneden) was afgeweken van de sanc-
tievoorschriften. Zoals uit het navolgende blijkt, ben ik echter tegen reformatio in peius. 
274 In deze zin J.A. Smit, a.w., p. 81/82. 
275 J.B.J.M, ten Berge en A.Q.C. Tak, Nederlands administratief procesrecht, deel 1, Zwolle 
1983, p. 276. 
276 Bestuursprocesrecht, B3.8.2.5 (H. Bolt). 
277 P. Meyjes, Fiscaal procesrecht, Administratief procesrecht in belastingzaken bij de gerechts-
hoven en de Hoge Raad, derde druk, bewerkt door J. van Soest en J.W. van den Berge, 
Deventer 1984, p. 62. 
278 Kamerstukken II 1993/94, 23470, nr. 3, p. 9/10. 
279 Zie ook M.W.C. Feteris, a.w. (1994), p. 58/59. 
280 Dergelijke instrumenten mogen echter nooit een wezenlijke belemmering vormen van de 
toegang tol de rechter. Zie HR 17 juni 1992. BNB 1992/277, FED 1992/560 m.nt. J.A. 
Smit. 
2 В1 Zie het advies van de Hoge Raad. a.w., § 4 onder 2. 
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de verdachte in hoger beroep is gekomen, slechts met eenparigheid van stemmen een 
zwaardere straf kan opleggen dan de eerste rechter heeft gedaan (art. 424 lid 2 Sv). 
Tot 1936 was reformatio in peius in dat geval zelfs helemaal uitgesloten!282 Ook de 
parallel met de taak van de strafrechter in eerste aanleg gaat niet geheel op nu, anders 
dan de eis van het O.M., de door de inspecteur opgelegde boete geen vrijblijvend 
advies aan de rechter is, maar een door het bestuur vastgestelde straf, die onherroe-
pelijk wordt als de betrokkene geen beroep instelt.283 De opstellers van het wets-
voorstel fiscale boete zijn door dit verschil echter niet overtuigd en wijzen erop dat in 
beide gevallen een overheidsfunctionaris in het algemeen belang belast is met het 
toezicht op strafwaardige gedragingen, terwijl het laatste woord over een juiste 
straftoemeting in beide gevallen aan de rechter toekomt.284 
Anders dan de Hoge Raad meende, gebiedt artikel 6 EVRM geenszins dat de 
rechter de mogelijkheid heeft een sanctie te verhogen,285 doch slechts dat hij een on-
evenredig hoge sanctie kan vernietigen c.q. verlagen. Eerder is het zo dat artikel 6 
een argument tegen reformatio in peius biedt. De dreiging van strafverzwaring kan 
namelijk een belemmering van het recht op toegang tot een rechter vormen doordat 
ze de betrokkene ervan kan weerhouden beroep in te stellen. Men kan echter ook 
weer niet stellen dat artikel 6 EVRM zich categorisch verzet tegen reformatio in 
peius. Een waarborg als de eenparigheidsregel van artikel 424 Sv kan reeds vol-
doende tegemoet komen aan de eis van een onbelemmerde toegang tot de rechter.286 
Van belang is ook de hoogte van de straf die men kan oplopen. De potentieel aan-
zienlijke hoogte van sommige fiscale boeten was voor de Commissie-Van Slooten in 
ieder geval mede reden om een verbod van reformatio in peius te bepleiten.287 
Reformatio in peius is bij mijn weten slechts één keer in de Europese jurisprudentie 
aan de orde geweest. De onmogelijkheid van strafverzwaring was toen een van de 
omstandigheden op grond waarvan het Hof oordeelde dat de behandeling van de 
strafzaak in hoger beroep, ondanks het achterwege blijven van een "hearing", toch 
eerlijk was geweest.288 In dezelfde lijn zou men met betrekking tot administratieve 
sanctiestelsels kunnen redeneren dat het nadeel dat de burger lijdt doordat zijn zaak 
in eerste instantie administratief wordt afgedaan, (enigszins) wordt gecompenseerd 
door het verbod voor de rechter om de straf in beroep te verzwaren. 
282 Zie G.J.M. Corstens, Het Nederlandse strafprocesrecht, Arnhem 1993, p. 694. 
283 Zie Commissie-Van Slooten, a.w., § 12. 
284 Memorie van toelichting, p. 10 
285 Aldus ook J A. Smit, Reformatio in peius bij administratieve boetes door de Hoge Raad ge-
adviseerd, FED 1987/359. p. 1345. 
286 Zie over deze waarborgfunctie Melai, Wetboek van Strafvordering, aantt. 1 en 7 op art 424 
(suppl 39). De opstellers van het wetsvoorstel fiscale boete hebben het niet nodig geoor-
deeld de eenparigheidsregel naar het fiscale-boeterecht te transponeren Zie de memorie van 
toelichting, p. 10/11. 
287 Commissie-Van Slooten. a.w., § 12. Zie ook HB. Hieltjes, Fiscaal boelerecht herzien, 
FED 1994/27, p. 68. De Commissie-Van Slooten neemt uitdrukkelijk afstand van de Wel 
administratiefrechtelijke handhaving verkeersvoorschnften, die wel de mogelijkheid van re-
formatio in peius openlaat De "Muldertjes" zijn overigens aanzienlijk lager dan de gemiddel-
de fiscale boete. 
288 Zie twee arresten van 29 oktober 1991 (Andersson en Fejde), Senes A nos. 212-B en 212 С 
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Een ander argument dat pleit tegen de mogelijkheid van reformatio in peius, is 
gelegen in de rechtsbeschermingsgedachte.289 Het beroep op de administratieve 
rechter strekt er in de eerste plaats toe de betrokken burger te beschermen tegen on-
rechtmatige inbreuken vanwege de administratie op zijn rechten en belangen. 
Daarmee strookt niet dat het beroep tot een verslechtering van zijn positie (i.e. een 
zwaardere sanctie) kan leiden. De rechtsbeschermingsgedachte behoeft overigens 
niet doorslaggevend te zijn. Men kan er namelijk tegenover stellen dat administratie-
ve rechtspraak (ook) een algemeen belang dient, namelijk dat van een objectief juiste 
toepassing van en eenheid in het recht.290 Dit belang zou kunnen eisen dat de rechter 
de mogelijkheid heeft met het oog op de belangen van derden (het slachtoffer, de 
rechtsgemeenschap) een hogere straf op te leggen dan het bestuur nodig oordeel-
de.291 Naar huidig recht lijkt echter meer gewicht toe te komen aan de rechtsbe-
schermingsgedachte.292 Zij is ook de leidende gedachte achter artikel 6 EVRM.293 
Een laatste belangrijk argument tegen de mogelijkheid van strafverzwaring heb ik 
reeds terloops genoemd. Zou de rechter de administratieve sanctie kunnen verhogen, 
dan zou daarmee afbreuk worden gedaan aan het karakter van de sanctie als be-
stuursstraf.294 Het bestuur is op de aan zijn zorg toevertrouwde terreinen immers de 
eerstverantwoordelijke voor de rechtshandhaving. Hiervoor beschikt het onder an-
dere over de bevoegdheid om administratieve sancties op te leggen, waartegenover 
de plicht staat om door het voeren van een sanctiebeleid de rechtsgelijkheid en de 
rechtszekerheid zo veel mogelijk te waarborgen. Tot dit laatste moet het bestuur be-
ter in staat worden geacht dan de rechter, nu het bestuur alle geconstateerde wets-
overtredingen kent, terwijl de rechter er alleen een onder ogen krijgt als de betrokken 
burger een beroep op hem doet.295 Met dit verschil in taak en positie strookt dan 
ook dat de bestuurlijke sanctietoemeting het plafond vormt, waar de rechter welis-
waar in concrete gevallen uit een oogpunt van individuele rechtvaardigheid beneden 
mag gaan, maar nooit erboven, omdat hij dan het sanctiebeleid van het bestuur zou 
doorkruisen. Hierdoor wordt de rechtsongelijkheid, die op het stuk van de sanctie-
289 J.A. Smit, a.w. (1987), p. 1342. 
290 Zie over deze functie (ten behoeve van de zogenaamde homogeniteit van de rechtsorde) en de 
rechtsbeschermingsfunctie J.A. Smit, a.w. (1987), p. 1340 en J.B.J.M. ten Berge en A.Q.C. 
Tak,a.w., p. 9-11. 
291 Dit algemene belang was voor de strafwetgever reden om in 1936 het verbod van reformatio 
in peius in hoger beroep op te heffen. Zie Melai, Wetboek van Strafvordering, aant. 5 op art. 
424 (suppl. 39). De geschiedenis van artikel 424 Sv illustreert mooi hoe individueel belang 
en algemeen belang om de voorrang strijden. 
292 In het nieuwe bestuursprocesrecht staat de rechtsbeschermingsfunctie voorop. A.Q.C. Tak, 
a.w., p. 13. 
293 A. den Hartog, Artikel 6 EVRM: grenzen aan het streven de straf eerder op de daad te doen 
volgen, diss. RUG, Antwerpen/Apeldoorn 1992, p. 94/95. 
294 Zie het tweede en vijfde argument contra reformatio in peius van J.A. Smit, a.w. (1987), p. 
1342-1344. 
295 Anders de Sociale Verzekeringsraad, die meent dat van de mogelijkheid van strafverzwaring 
juist een uniformerende werking op de uitvoeringspraktijk van de verschillende uitvoerings-
organen zou kunnen uitgaan. Zie zijn advies Sanctie- en terugvorderingsbepalingen, A 
93/30, Zoetermeer 1993, p. 41. Volgens mij overschat de Raad de invloed van de rechter op 
de bestuurlijke sanctietoemeting. 
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toemeting weliswaar onvermijdelijk lijkt (zie § 4.5.1), aan de bovenkant toch enigs-
zins verkleind. 
Het recht op toegang tot de rechter, de rechtsbeschermingsgedachte en het be-
stuursstrafkarakter van de administratieve sanctie pleiten dus tegen reformatio in 
peius. Een ander argument dat hier wel tegen wordt aangevoerd, is het gevaar dat de 
betrokkene in beroep wordt overrompeld door de strafverzwaring. Dit gevaar be-
hoeft op zichzelf nog niet in de weg te staan aan een behoorlijke verdediging.296 Het 
argument wint echter sterk aan kracht als, zoals thans in fiscalibus nog het geval is, 
tegen de strafverzwaring geen hoger beroep openstaat.297 Mijn conclusie is dat 
strafverzwaring in beroep moet worden uitgesloten.298 Een algemene regeling van 
administratieve sancties zou dit uitdrukkelijk dienen te doen, mede om alle twijfel 
omtrent de mogelijkheid van reformatio in peius uit te bannen. Artikel 29a nieuw 
AWR verdient zeker geen invoering. De vraag komt op of een verbod van reforma-
tio in peius ook behoort te gelden voor de beslissing van het bestuur op het bezwaar 
tegen een opgelegde sanctie. Ik neig ertoe deze vraag bevestigend te beantwoorden, 
hoewel de bovengenoemde argumenten daarvoor niet alle opgaan. 
4.6.7 Conclusie: schets van een algemene regeling 
Het administratieve sanctieproces is geen normale procedure over een beschikking. 
In deze paragraaf is gebleken dat uit artikel 6 EVRM een aantal specifieke regels en 
wensen voortvloeit met betrekking tot dit proces. Het strafkarakter van de admini-
stratieve sanctie vraagt in het bijzonder om een eigen, van de gewone regeling van 
de Awb afwijkende inrichting van de voorfase van het sanctieproces. Het is dan ook 
wenselijk dat de bestuurswetgever, indachtig het codificatiestreven achter de Awb, 
de essentialia van het sanctieproces in een algemene regeling neerlegt.299 Dit behoeft 
zeker geen afgeronde en uitputtende regeling te zijn. Allereerst heeft het sanctiepro-
ces nog steeds de grondtrekken van het normale bestuursproces, zodat de uitwer-
king hiervan in de Awb haar volle gelding behoudt voor het sanctieproces. Verder 
moet een algemene regeling ruimte laten voor differentiatie al naar gelang de soort en 
de zwaarte van de sanctie en de wijze waarop het bestuur is georganiseerd. Tot slot 
moet worden voorkomen dat door overregulering de nog volop in gang zijnde 
rechtsontwikkeling wordt belemmerd. Overigens zal, waar niet kan worden gewacht 
op de totstandkoming van een algemene regeling, per wet een regeling moeten wor-
den getroffen; de voorstellen inzake de fiscale en de sociale-zekerheidsboete vormen 
296 Volgens Feteris zou de belastingrechter in ieder geval niet ambtshalve tot strafverzwaring 
mogen overgaan, maar alleen op een verzoek van de inspecteur op een zodanig tijdstip dat de 
belastingplichtige zich daartegen nog behoorlijk kan verweren. M.W.C. Feteris, a.w. (1993), 
p. 647. 
297 J.A. Smit, a.w. (1987), p. 1344. 
298 Idem J.A. Smit, a.w. (1987), p. 1345/1346. 
299 Aldus ook F.C.M.A. Michiels, De boete in opmars?, oratie VU, Zwolle 1994, p. 43. 
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hiervan een voorbeeld. Hierbij dient wel zoveel mogelijk van dezelfde benadering te 
worden uitgegaan.300 Pleidooien voor sectorale sanctieregelingen (vgl. Verheuls 
Algemene Wet inzake Sociale Zekerheid)301 lijken me intussen door de ontwikke-
lingen rond de Awb achterhaald. 
De administratieve boete is in opmars.302 Daarom is het toe te juichen dat in een 
vierde tranche van de Awb voor deze sanctie regels zullen worden gegeven. Niet 
mag echter worden vergeten dat er meer administratieve sancties kunnen zijn die 
vanwege hun strafkarakter om een aantal eigen regels vragen, bijvoorbeeld de wei-
gering van de uitkering.303 Het is echter onduidelijk in hoeverre artikel 6 EVRM 
daartoe dwingt, zodat het begrijpelijk en aanvaardbaar is dat de wetgever zich voor-
alsnog op de administratieve boete concentreert. Wel zou ik willen bepleiten de re-
gels voor de boete door middel van een schakelbepaling op andere administratieve 
sancties van overeenkomstige toepassing te doen zijn, "voor zover de aard van de 
sancties zich daartegen niet verzet" (vgl. artikel 3:1 Awb). Het kan dan verder aan de 
rechtsvorming door wetgever en rechter worden overgelaten welke administratieve 
sancties nog meer een bijzonder regime verlangen. 
Wat moet er in zo'n algemene regeling allemaal komen te staan? Ik som de eisen 
c.q. wensen die ik in deze paragraaf heb geformuleerd, nog even kort op. 
- De wet dient de mogelijkheid te vermelden dat het bestuur de sanctie-oplegging 
opdraagt aan speciaal daartoe aangestelde personen. 
- Alvorens een sanctie op te leggen dient het bestuur de betrokkene gemotiveerd 
van dit voornemen in kennis stellen. Dit dient in een voor betrokkene begrijpe-
lijke taal te geschieden; hetzelfde geldt overigens voor de sanctiebeschikking en 
de eventuele beslissing op een bezwaarschrift.304 
- De betrokkene dient in de gelegenheid te worden gesteld over dit voornemen te 
worden gehoord. Indien het horen mondeling geschiedt, dient hiervoor tolken-
b ij s tand beschikbaar te zijn. 
- De betrokkene dient desgevraagd inzage te krijgen in alle stukken die op de voor-
genomen sanctie-oplegging betrekking hebben. 
- Het bestuur kan getuigen oproepen teneinde deze tezamen met de betrokkene te 
horen. In de bezwaarschriftprocedure kan de betrokkene zelf getuigen doen op-
roepen. De betrokkene heeft het recht de getuigen te ondervragen. 
- Er dient een regeling te komen van de gevolgen van het verzuim om de genoemde 
en andere procesregels in acht te nemen. Als herstel van het vormverzuim niet 
300 Commissie-Kortmann, a.w., p. 73. 
301 J.M. Verheul, a.w., p. 263-265. 
302 Zie de oratie van F.C.M.A. Michiels, a.w. 
303 Volgens N.S.J. Koeman dient hoofdstuk V van de Awb ook een regeling te bevatten van de 
intrekking of wijziging van een besluit bij wijze van sanctie. Zie W. Konijnenbelt (red.), De 
derde tranche, Commentaar op het voorontwerp voor de derde tranche van de Algemene wet 
bestuursrecht. Alphen aan den Rijn 1992, p. 108/109. 
304 En voor de uitspraak van de rechter. Zie M.W.C. Feteris, a.w. (1993), p. 654-656. 
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meer mogelijk is, moet de rechter kunnen kiezen uit: strafvermindering, bewijs-
uitsluiting en verval van de sanctie. 
- Zodra redelijkerwijs verwacht kan worden dat een sanctie zal worden opgelegd, 
kan de betrokkene niet meer worden gehouden, mondeling dan wel schriftelijk, 
inlichtingen te verstrekken. Alvorens aan de verdachte, mondeling dan wel 
schriftelijk, vragen te stellen, dient het bestuur hem op zijn zwijgrecht te wijzen. 
- In beroep vindt een volledige toetsing van de sanctie plaats. Na vernietiging 
voorziet de rechter zelf in de zaak. Zo nodig stelt hij de op te leggen sanctie vast, 
zij het dat hij geen hogere sanctie kan opleggen dan het bestuur heeft gedaan. 
- De wetgever kan in bijzondere gevallen van de algemene sanctieprocedure afwij-
ken, voor zover de ernst van de overtreding, de zwaarte van de sanctie en de 
overige bij de sanctie-oplegging betrokken belangen zich daartegen niet verzetten. 
Een aantal zaken is in het voorgaande nog niet aan de orde geweest, maar behoeft 
mijns inziens wel regeling. Daarover wil ik het volgende kort opmerken. 
- Bewijsvoorschriften kent de Awb niet. Het bewijs is wettelijk dus nog steeds 
"vrij", maar wordt jurisprudentieel stapje voor stapje aan (beperkende) regels on-
derworpen (bijv. op het stuk van het onrechtmatig verkregen bewijs). Uit artikel 
6 lid 2 EVRM volgt één harde bewijsregel, die een plaats in de wet verdient:305 
de bewijslast rust in beginsel op de vervolgende instantie, i.e. het bestuur dat een 
sanctie oplegt. Het kan verder voorlopig aan de (Europese en nationale) rechter 
worden overgelaten uit te maken hoe deze regel zich verhoudt tot toerekening van 
het handelen van derden aan de verdachte en tot bepaalde, in het bestuursrecht 
voorziene bewijslastomkeringen. 
- Het persoonlijke karakter van de straf brengt met zich mee dat de overheid haar 
bevoegdheid tot strafvervolging en strafexecutie verliest door het overlijden van 
de verdachte c.q. veroordeelde (vgl. artt, 69 en 75 Sr). In het wetsvoorstel fisca-
le boete is dan ook terecht voorzien dat geen boete wordt opgelegd aan de belas-
tingplichtige die is overleden, en dat een reeds opgelegde boete vervalt voor zo-
ver zij op het moment van overlijden nog niet is betaald (art. 67i nieuw 
AWR).306 
- Bezwaar en beroep hebben in het administratief procesrecht in het algemeen geen 
schorsende werking (art. 6:16 Awb). Anders dan in het strafrecht (zie art. 557 lid 
1 Sv) zou een nog niet onherroepelijke administratieve straf dus reeds ten uitvoer 
kunnen worden gelegd. Ik kan met de Commissie-Van Slooten instemmen dat dit 
principieel niet juist is, nu de verdachte voor onschuldig moet worden gehouden 
305 Anders de Commissie-Kortmann, a.w., p. 60, die opneming van deze regel in de wet niet 
nodig vindi. 
306 Het voorontwerp sociale-zekerheidsboete regelt alleen hel verval van een reeds opgelegde 
boete (zie bijv. art. 27a lid 7 nieuw WW). Dat aan een overledene geen boete wordt opge-
legd, spreekt volgens de toelichting op deze bepaling vanzelf. Zie ook reeds de §§ 4 en 29 
VAB 1993. § 29 gaat nog een stap verder door te bepalen dat de boete, als ZIJ ten tijde van 
het overlijden nog niet onherroepelijk vaststond, ook vervalt voor zover zij door de overlede-
ne reeds voldaan is. 
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zolang hij niet onherroepelijk is veroordeeld (art. 6 lid 2 EVRM).307 De 
Commissie acht een uitzondering op dit principe aanvaardbaar voor de invorde-
ring van de, relatief geringe, ordeboeten. De opstellers van het wetsvoorstel fis-
cale boete hebben deze uitgangspunten overgenomen, zij het dat zij voor de ver-
grijpboeten niet automatisch uitstel van betaling willen verlenen zolang deze boe-
ten nog niet onherroepelijk vaststaan, maar alleen op verzoek van de belasting-
schuldige (art. 25a nieuw Invorderingswet 1990). De hieraan ten grondslag lig-
gende redenering is weinig fraai: als de belastingplichtige niet tegen de boete in 
het geweer komt, kan zijn schuld volgens de memorie van toelichting als vast-
staand worden beschouwd en kan de boete dus reeds voor zij onherroepelijk is, 
worden ingevorderd.308 
De voorgestelde sociale-zekerheidsboete kan net als de fiscale verzuimboeten 
terstond worden tenuitvoergelegd. Volgens de memorie van toelichting bij het 
voorontwerp sociale-zekerheidsboete zou het toekennen van schorsende werking 
aan het instellen van bezwaar en beroep het gewenste lik-op-stukbeleid ernstig 
frustreren en een stimulerende werking hebben op het instellen van zo'n rechts-
middel.309 De ben echter van mening dat deze boete, die een ernstig feit betreft en 
een voor de betrokkenen fors bedrag kan beslaan, niet zou mogen worden inge-
vorderd alvorens zij onherroepelijk vaststaat. De Commissie-Kortmann huldigt 
daarentegen het standpunt dat artikel 6 EVRM niet vereist dat het beroep tegen 
een boete schorsende werking heeft.310 Hierbij acht zij mede van belang dat aan 
de president van de rechtbank schorsing van het sanctiebesluit kan worden ge-
vraagd (zie art. 8:81 Awb). Zij wil wel een extra waarborg inbouwen door als 
uitgangspunt te nemen dat de boete niet wordt tenuitvoergelegd voordat de be-
trokkene in de gelegenheid is gesteld te worden gehoord. Mijns inziens dient het 
uitgangspunt echter te zijn: geen tenuitvoerlegging vóór de sanctie onherroepelijk 
vaststaat. 
De Commissie-Van Slooten acht het niet onverenigbaar met artikel 6 lid 2 
EVRM dat conservatoir beslag wordt gelegd of een andere vorm van zekerheid-
stelling wordt geëist, indien gegronde vrees bestaat dat verhaalsgoederen zullen 
worden verduisterd. In het strafrecht heeft het conservatoir beslag recentelijk ook 
zijn intrede gedaan, namelijk in geval van bepaalde zware misdrijven tot bewa-
ring van het verhaalsrecht terzake van een geldboete of een maatregel van voor-
deelsontneming (art. 94a Sv); het kende overigens al iets dergelijks in de inbe-
slagneming van voorwerpen en vorderingen die in aanmerking komen voor ver-
beurdverklaring of onttrekking aan het verkeer (art. 94 lid 2 Sv jo. artt. 33a en 
36c Sr). Hierbij moet wel worden bedacht dat de officier van justitie niet, zoals 
bijvoorbeeld de belastinginspecteur, tegelijk met het beslag een straf kan opleg-
307 Zie Commissie-Van Slooten, a.w., § 19. 
308 Memorie van toelichting, p. 25. Zie voor kritiek ook M.W.C. Feteris, a.w. (1994), p. 57. 
309 Memorie van toelichting, § 7. 
310 Commissie-Kortmann, a.w., p. 56-58. 
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gen. Beslag en zekerheidstelling zijn niet in strijd met de onschuldpresumptie 
omdat ze niet zijn gebaseerd op een veronderstelling van schuld. Ze kunnen de 
betrokkene echter wel belemmeren in de uitoefening van zijn recht op toegang tot 
een rechter.311 In een regeling van dergelijke conservatoire instrumenten zal dit 
aspect dan ook een rol moeten spelen, bijvoorbeeld in een toetsing door de rech­
ter van het beslag (bijv. in de voorlopige-voorzieningsprocedure) of een moge­
lijkheid tot vermindering van de zekerheidstelling. 
- Indien terzake een en dezelfde overtreding zowel een administratieve sanctie kan 
worden opgelegd als een strafvervolging kan worden ingesteld, kunnen samen­
loopproblemen ontstaan. Een regeling van de samenloopkwestie zal niet achter­
wege mogen blijven. Hoe die regeling eruit moet zien, komt in het volgende 
hoofdstuk uitvoerig aan de orde. 
- De Commissie-Kortmann acht het uit het oogpunt van rechtszekerheid (terecht) 
niet gewenst dat de bevoegdheid tot sanctie- (i.e. boete-)oplegging ter zake van 
een bepaald feit tot in lengte van jaren zou blijven bestaan. Daarom stelt zij voor 
om, analoog aan het strafrecht, deze bevoegdheid aan een verjaringstermijn te 
binden. Als regel zou hierbij voor een termijn van twee jaar kunnen worden ge­
kozen; dit is de verjaringstermijn voor strafrechtelijke overtredingen (zie art. 70 
lid 1 sub 1 Sr).3 1 2 De gedachte van de Commissie-Kortmann vinden we terug in 
de voorstellen inzake de fiscale- en de sociale-zekerheidsboete, zij het dat zij ver­
schillend is uitgewerkt. De termijn waarbinnen een fiscale boete kan worden op­
gelegd, is gekoppeld aan de verschillende voor de aanslagregeling geldende 
termijnen (i.e. drie en vijfjaar). Alleen de boetebevoegdheid terzake niet-tijdige 
aangifte voor een aangiftebelasting vervalt al na een jaar na het einde van de aan­
giftetermijn (art. 67b lid 2 nieuw AWR), omdat dit feit zeer snel te constateren 
is.313 Het voorontwerp sociale-zekerheidsboete bepaalt dat de boete uiterlijk een 
jaar nadat het uitvoeringsorgaan de betreffende gedraging heeft vastgesteld, moet 
worden opgelegd; ingeval de zaak is overgedragen aan het O.M. begint de ter­
mijn pas te lopen nadat het O.M. heeft meegedeeld geen vervolging te zullen in­
stellen (art. 27c lid 1 nieuw WW). De boete wordt in ieder geval niet opgelegd na 
verloop van twaalf jaren nadat de gedraging heeft plaatsgevonden (art. 27c lid 2 
nieuw WW). Deze laatste termijn - de verjaringstermijn voor misdrijven waarop 
een gevangenisstraf van meer dan drie jaren is gesteld (art. 70 lid 1 sub 3 Sr) - is 
wel erg lang voor een boete die gelijkgesteld zou moeten worden aan een Fiscale 
verzuimboete! 
311 Zie ook M.W.C. Feteris, a.w. (1993), p. 730 en 737Л38. 
312 Commissie-Kortmann, a.w., p. 66/67. 
313 Memorie van toelichting, p. 41. Merk op dat de termijnen van het wetsvoorstel fiscale boete 
vervaltermijnen zijn. De Commissie-Kortmann lijkt deze niet goed te onderscheiden van ver­
jaringstermijnen. 
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4.7 De verhouding tussen het administratieve en het strafrechte­
lijke sanctiestelsel in de belastingen en de sociale zekerheid 
Welk onrecht dient administratiefrechtelijk te worden gesanctioneerd en hoe ver­
houdt zich dat tot het strafrechtelijk gesanctioneerde onrecht? De keuze tussen het 
ene en het andere type sanctiestelsel is vooral een kwestie van opportuniteit. Daarom 
heb ik in § 3.3 een aantal criteria geformuleerd voor een verantwoorde toedeling van 
onrecht aan het administratieve dan wel het strafrechtelijke sanctiestelsel. Deze toe­
deling behoeft niet wederzijds exclusief te zijn. Het kan van rationeel wetgevings­
beleid getuigen om de beide sanctiestelsels deels hetzelfde terrein te laten bestrijken, 
zodat de organen die zijn belast met de sanctionering van overtredingen, hierbij de 
nodige flexibiliteit behouden. Dit betekent overigens niet dat zij maar raak kunnen 
sanctioneren. Er zal afstemming moeten plaatsvinden van administratieve en straf­
rechtelijke sanctionering. Op de verschillende wijzen waarop deze afstemming ge­
schiedt, kom ik in het volgende hoofdstuk uitvoerig terug. Voor dit moment is het 
van belang te zien dat naar mate het administratieve en het strafrechtelijke sanctiestel­
sel elkaar minder overlappen, de afstemmingsproblematiek kleiner wordt. In het na­
volgende zal ik een juiste verdeling van onrecht over de beide sanctiestelsels beproe­
ven. Het fiscale en het sociale-zekerheidsonrecht dienen daarbij als proef materiaal. 
De bestaande verdeling in de AWR tussen het administratieve en het strafrechte­
lijke sanctiestelsel is globaal als volgt. De "beboetbare" feiten - de opzettelijke zowel 
als de onopzettelijke, "blote" feiten - zijn bijna alle tevens strafbaar.314 Het omge­
keerde is niet het geval. Het strafrechtelijke onrecht bestrijkt namelijk een veel groter 
terrein. Allereerst komt dit doordat de strafbepalingen ook strafbaar stellen de niet(-
behoorlijke) nakoming van bijkomende verplichtingen, zoals het verstrekken van 
onjuiste inlichtingen of het niet ter inzage verstrekken van boeken. Met een fiscale 
boete kunnen deze feiten alleen worden bestraft als daardoor te weinig belasting is 
geheven.315 Afgezien van de bepalingen inzake te late aangifte of betaling knopen de 
boetebepalingen immers primair aan bij het gevolg van een bepaald handelen, na­
melijk het ongeheven blijven van belasting. Als de niet-nakoming van de genoemde 
verplichtingen geen gevolgen heeft voor de belastingheffing, kan dus geen boete 
worden opgelegd. Verder stellen de strafbepalingen, anders dan de boetebepalingen, 
ook straf op handelingen van anderen dan degene wiens belasting- of inhoudings­
plicht in het geding is, zoals de niet-nakoming door bedrijven van hun inzagever-
strekkingsplicht in verband met de belastingheffing van derden (zie art. 68 lid 1 sub 
с jo. art. 49 lid 1 AWR). Zoals eerder uiteengezet laat de techniek van het fiscale 
boetestelsel nog niet toe om buiten het proces van de belastingheffing om derden 
314 De boete wegens te late betaling van een aangiftebelasting (zie art. 22 AWR) vormt een uit­
zondering gaat het betreffende feit niet gepaard met een aangifteverzuim, dan is vervolging 
op grond van artikel 68 AWR niet mogelijk. 
315 In het stadium van de primitieve aanslag kan zelfs nog helemaal geen boete worden opgelegd 
(afgezien van de ordcboetc wegens te late aangifte) Overigens kent ook artikel 68 AWR een 
gevolgsbestanddeel, maar hieraan zal door de dubbele potentialis al snel zijn voldaan 
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"beboetbaar" te stellen (zie §§ 4.3.1 en 4.3.2). Ten derde is het strafrechtelijke 
sanctiestelsel ruimer dan het administratieve doordat ieder feit omschreven in artikel 
68 AWR zowel een opzettelijke variant kent als een variant zonder schuldbestand-
deel. Op het bloot onjuist doen, bijvoorbeeld, van een aangifte voor een aanslagbe-
lasting stelt het administratieve boetestelsel echter geen straf, omdat het daarvoor al-
leen een vergrijpboete kent, waarvoor minstens grove schuld is vereist (zie art. 18 
AWR).316 Tot slot zijn met name de misdrijven tamelijk ruim geredigeerd, doordat 
een fiscale verplichting, mede gelet op de ingewikkeldheid en onbepaaldheid van het 
belastingrecht, al snel zal zijn overtreden (zie ook § 4.2.3), terwijl de opzet-eis en 
zeker het gevolgsbestanddeel niet al te grote beperkingen aanleggen. De conclusie 
moet zijn dat op het terrein van de belastingen de verhouding tussen het administra-
tief en het strafrechtelijk gesanctioneerde onrecht bepaald scheef is. De wetgever 
heeft bijna iedere overtreding strafbaar gesteld, terwijl hij met administratieve boeten 
erg zuinig is geweest. Het wetsvoorstel fiscale boete brengt hierin overigens wel 
enige verandering met de creatie van enkele nieuwe boeten, waarvan met name de 
vergrijpboete bij primitieve aanslag het bereik van het administratieve sanctiestelsel 
fiks uitbreidt (zie art. 67d nieuw AWR en daarnaast artt. 67b nieuw (verzuimboete 
wegens te late aangifte voor een aangiftebelasting) en 67f nieuw (vergrijpboete we-
gens te late betaling)). 
In de sociale zekerheid is de hierbedoelde verhouding een geheel andere, mede 
door het bestaan van een aparte categorie van overtredingen, de schendingen van de 
risicobeperkingsplichten. Tot voor kort was er weinig overlap tussen het admini-
stratieve en het strafrechtelijke sanctiestelsel. Het eerste betrof hoofdzakelijk de risi-
cobeperkingsplichten, het laatste hoofdzakelijk allerlei inlichtingen-, mededelings-
en opgaveverplichtingen.317 Overlap bestond er slechts in zoverre sommige wetten 
(bijv. de WW en ABW) ook een administratieve sanctie stelden op de niet-nakoming 
van de algemene mededelingsplicht. Deze overlap is nu aanmerkelijk groter gewor-
den doordat de leemte die op dit punt in het administratieve sanctiestelsel van andere 
wetten bestond (AKW, AOW, AWW, ZW, WAO en AAW), in het kader van de 
fraudebestrijding is opgevuld of op het punt staat opgevuld te worden (zie § 1.4.2.). 
Een aantal wetten stelt de schending van de mededelingsplicht behalve als mis-
drijf (de opzettelijke variant) ook strafbaar als overtreding, zonder schuldbestanddeel 
(zie bijv. artt. 84n ABW en 93 WAO). Sommige misdrijven kennen een vrij hoge 
strafbaarheidsdrempel door de eis te stellen van het oogmerk van bevoordeling (bijv. 
artt. 84m ABW en 134 WW). De administratieve sanctiebepalingen volstaan daaren-
tegen allemaal met de omschrijving van een bloot niet nakomen van de plicht, zodat 
zij in dit opzicht zeer ruim zijn. De reikwijdte van de voorgestelde sociale-zeker-
heidsboete is in zoverre wel beperkt, dat zij door het absolute maximum van 5000 
316 Anders ligt het bij de aangiftebelastingen: artikel 21 AWR kent zowel een vergrijp- als een 
verzuimboete. 
317 Zie voor een overzicht van (strafrechtelijke) sociale-zekerheidsdelicten J.M. Verheul, a.w., p. 
106 e.v. 
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gulden bestemd lijkt voor de overtredingen die niet (strafrechtelijk) met een zwaarde­
re sanctie (in de vorm van een boete of een gevangenisstraf) behoeven te worden af­
gedaan. Eerder (in § 4.2.3) heb ik overigens voorgesteld dit bereik nog verder in te 
perken door in de betreffende delictsomschrijving een schuld- en een gevolgs-
bestanddeel op te nemen. Tot slot is het strafrechtelijke sanctiestelsel in dit opzicht 
ruimer dan het administratieve dat het, net als in het belastingrecht, ook gedragingen 
van derden, zoals de (voormalige) werkgever strafbaar stelt, veelal als overtre­
ding.3 1 8 
In de sociale zekerheid bestrijken de twee sanctiestelsels deels aparte terreinen 
(het administratieve de schendingen van risicobeperkingsplichten, het strafrechtelijke 
de schendingen van allerlei informatieverplichtingen, waaronder overtredingen van 
derden). Alleen schending van de algemene mededelingsplicht kan doorgaans zowel 
administratief als strafrechtelijk worden gesanctioneerd, veelal ongeacht de emst van 
het feit of het verwijt dat de overtreder kan worden gemaakt. 
De geschetste verdeling van het te sanctioneren onrecht over het administratieve 
en het strafrechtelijke sanctiestelsel lijkt zowel in de belastingen als in de sociale ze­
kerheid nauwelijks doordacht te zijn. De wetgever heeft betrekkelijk willekeurig en 
bepaald niet zuinig met strafbaarstellingen gestrooid en wanneer, zoals thans, sprake 
is van een expansie van het administratieve sanctiestelsel, is dat geen reden om de 
verhouding tot het strafrecht (opnieuw) te bezien. In het navolgende zal ik trachten 
aan de hand van de in hoofdstuk Ш gevonden criteria de lijnen aan te geven waar­
langs een rationele toedeling kan plaatsvinden, allereerst voor het terrein waarop 
thans een (gedeeltelijke) overlap van het administratieve en het strafrechtelijke sanc­
tiestelsel bestaat, het terrein van de fiscaal- en sociaal-zekerheidsrechtelijke informa­
tieverplichtingen. Op dit terrein zou een herverdeling moeten plaatsvinden volgens 
het uitgangspunt dat alleen de meest ernstige feiten aan het strafrecht moeten worden 
toebedeeld. Dit uitgangspunt, dat op veel ondersteuning kan rekenen,319 doet opti­
maal recht aan het ultimum-remediumkarakter van het strafrecht. Het ligt ook ten 
grondslag aan mijn toedelingscriteria. Hoewel de ultimum-remediumgedachte ook in 
het rechtshandhavingsbeleid wordt beleden,320 komt er op wetgevend niveau blij­
kens het bovenstaande weinig van terecht. 
Het uitgangspunt heeft mijns inziens voor de strafbaarstellingen op het terrein 
van de belastingen en de sociale zekerheid de volgende twee consequenties. 
1. De overtredingen (in strafrechtelijke zin) dienen te worden gedecriminaliseerd en 
zo nodig te worden overgeheveld naar het administratieve sanctiestelsel.321 
318 Zie artikel 52 jo. artikel 50a OSV en 84d lid 3 ABW. Zie ook artikel 131 lid 2 WW (verhaal 
door de werkgever van door hem verschuldigde premie op het loon van de werknemer). 
319 Zie Commissie-Van Slooten, a.w., § 3, J.M. Verheul, a.w., p. 137 en J. Wortel, a.w., p. 
197-199. Zie ook § 3.3. 
320 Zie bijvoorbeeld de Richtlijnen belastingfraude en uitkeringsfraude 1993. 
321 Zie J.M. Verheul, a.w., p. 137 en J. Wortel, a.w., p. 197-199. De Commissie-Van Slooten 
spreekt zich niet in zo algemene zin uit. Zij acht het slechts raadzaam die overtredingen te 
schrappen die in het bestaande stelsel tot oplegging van een verzuimboete aanleiding kunnen 
geven, hetgeen voor lang niet alle strafrechtelijke overtredingen geldt. 
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2. Het strafrecht dient te worden gereserveerd voor wetsovertredingen van mis-
drijfniveau, dat wil zeggen delicten waarvoor op zijn minst opzet, maar liefst het 
oogmerk van bevoordeling is vereist.322 
Deze consequenties kunnen als volgt worden geadstrueerd met de toedelingscrite-
ria.323 
Ad 1. De thans als overtredingen strafbaar gestelde feiten zijn slechts van een ge-
ringe emst (criterium 1). Niet vereist is immers dat de overtreder een ernstig verwijt 
(opzet of grove schuld) kan worden gemaakt. Sommige overtredingen zullen bo-
vendien vanwege het "laagdrempelige" karakter ervan (vgl. de ruime aangifteplicht 
en de algemene mededelingsplicht in respectievelijk de belastingen en de sociale ze-
kerheid) zo massaal voorkomen, dat het O.M. er niet over zal piekeren zich hiermee 
bezig te houden (criterium 2). Door hun zeer ruime bereik zal de symboolwaarde 
van deze strafbepalingen bovendien gering zijn, zeker nu ze zelden of nooit worden 
toegepast (criterium 5).324 Eerder zou het zo kunnen zijn dat deze strafbepalingen 
afbreuk doen aan de waardenexpressieve functie van de bepalingen die werkelijk af-
keurenswaardige feiten strafbaar stellen. Tot slot lijkt vervolging van de overtre-
dingsfeiten een paardemiddel, dat tot een onnodige en ongewenste polarisering van 
de verhouding tussen overheid en burger kan leiden, welke verhouding door deze 
feiten (bijv. een te late aangifte) immers niet wezenlijk wordt geschaad. Bij deze 
massaal voorkomende overtredingen biedt het administratieve sanctiestelsel betere 
kansen op gedragsbeïnvloeding (criterium 4). 
Ad 2. Instrumenteel bezien is strafbaarstelling alleen nodig als de betreffende 
feiten zo ernstig zijn dat behoefte bestaat aan een vrijheidsbenemende sanctie 
(criterium 7) of zo moeilijk op te sporen dat de overheid aan haar administratieve be-
voegdheden niet voldoende heeft (criterium 6). Wat dit laatste betreft biedt het straf-
recht echter vooral extra mogelijkheden ten aanzien van de opsporing van de emsti-
322 Zie Commissie-Van Slooten, a.w., § 3 onder a, en J.M. Verheul, a.w., p. 123 Wortel wil 
weliswaar in artikel 68 lid 2 AWR de oogmerk-eis stellen, maar daarnaast een culpoze vari-
ant behouden (in lid 1). J. Wortel, a.w., ρ 210/211 
323 Administratieve sanctionering komt vooral in aanmerking' 
1. als de ernst van de overtreding slechts genng is; 
2. als een bepaald soort overtredingen zo massaal wordt gepleegd dat de afdoening daarvan 
een onevenredig groot beslag zou leggen op de capaciteit van het strafrechtelijk systeem; 
3. als de strafvorderlijke organen, gelet op hun kennis van en betrokkenheid bij de te hand­
haven regels, veel minder geschikt moeten worden geacht om overtredingen op te sporen, 
te vervolgen en te berechten dan de administratie, 
4. als het doel van de sanctie niet zozeer is gelegen in het uitdrukken van afkeuring als wel 
in gedragsbeïnvloeding en stimulering van de betrokkene; 
Strafrechtelijke sanctionering komt vooral in aanmerking: 
5. als het nodig is duidelijk afkeuring tot uitdrukking te brengen; 
6. als ten behoeve van de afdoening van overtredingen, in het bijzonder de opsporing, 
dwangmiddelen zijn vereist. 
7. Alleen sanctionering door de (straf-)rechter komt in aanmerking als behoefte bestaat aan 
een vrijheidsbenemende sanctie. 
8. Strafrechtelijke sanctionering komt vooral in aanmerking als bij de sanctietoemeting de 
individuele omstandigheden van het geval zo'n grote rol spelen dat het niet mogelijk is 
een voldoende geobjectiveerd sanctiebeleid te formuleren. 
324 J.M. Verheul, a.w., p. 113 en J. Wortel, a.w.. p. 199 
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ger delicten, zeg maar de delicten waarop een gevangenisstraf van vier jaren of meer 
staat.325 Alleen in deze gevallen kunnen dwangmiddelen worden uitgeoefend als 
voorlopige hechtenis of telefoontap (zie artt. 67 lid 1 en 125g Sv). Het nieuwe straf-
rechtelijk financieel onderzoek kan verder alleen worden ingesteld in geval van een 
feit waarop een geldboete van de vijfde categorie (100.000 gulden) staat (art. 126 
Sv). Minder strafwaardige feiten kunnen dus net zo goed administratief worden af-
gedaan, in aanmerking genomen dat hiervoor verreikende controlebevoegdheden in 
de vorm van onder andere inlichtingen- en inzageverstrekkingsplichten bestaan, ook 
ten aanzien van derden (zie bijv. artt. 49 AWR en 50a OSV).326 Door het strafrecht 
te reserveren voor de ergerlijkste gevallen, waarin het oogmerk van bevoordeling 
aanwezig is, zou voorts worden bewerkstelligd dat de strafvorderlijke organen al-
leen de overduidelijke wetsovertredingen zouden behoeven te behandelen. De 
grensgevallen, waarin vanwege de onbepaaldheid en onzekerheid van het belasting-
en het sociaal-zekerheidsrecht (zie § 4.2.3) twijfelachtig is in hoeverre het feit aan de 
overtreder kan worden verweten (is er bijv. (voorwaardelijk) opzet of slechts grove 
schuld?), zouden dan (administratief) kunnen worden afgedaan door de organen die 
bij uitstek over de vereiste deskundigheid beschikken (criterium 3). Door dergelijke 
twijfelgevallen uit de sfeer van het strafrecht te houden zou bovendien kunnen wor-
den voorkomen dat het meningsverschil tussen overheid en burger onnodig op 
scherp wordt gesteld (criterium 4). Tot slot vormt een scherpe omlijning van de er-
gerlijkste overtredingen, met verwijdering uit het strafrecht van de lichtere overtre-
dingen, de krachtigste uitdrukking van de strafwaardigheid ervan (criterium 5). 
Tussen de lichtste, administratief af te handelen overtredingen en de zwaarste, 
aan het strafrecht voorbehouden feiten zit een categorie overtredingen waarvan de 
betrokkene weliswaar een ernstig verwijt kan worden gemaakt, maar die toch niet zo 
emstig zijn dat het strafrecht moet worden ingeschakeld. Dit is het terrein voor de 
fiscale vergrijpboeten en de hiermee mijns inziens op één lijn te stellen sociale-ze-
kerheidsboete, waarvoor op zijn minst grove schuld van de overtreder mag worden 
geëist. Dit terrein valt in abstracto niet scherp af te grenzen van dat van het straf-
recht. Er kunnen immers overtredingen zijn die ondanks het oogmerk van bevoor-
deling meer voor een zware administratieve sanctie in aanmerking komen. Op dit 
grensgebied is enige overlap tussen het administratieve en het strafrechtelijke sanc-
tiestelsel dan ook wenselijk. Niettemin kan een extra onderscheidend criterium geen 
kwaad. De voorgenomen sociale-zekerheidsboete kent dit in de vorm van het maxi-
mum van 5000 gulden. Dit kwantitatieve criterium bewerkstelligt dat de feiten waar-
voor niet met een boete van deze, toch relatief beperkte hoogte kan worden volstaan, 
strafrechtelijk moeten worden afgedaan. 
323 De misdrijven van artikel 68 lid 2 AWR kennen inderdaad een strafmaximum van vier jaren, 
de sociale-zekerheidsmisdrijven opmerkelijk genoeg slechts een van twee jaren. 
326 Deze verplichtingen gaan in zoverre zelfs verder dan strafrechtelijke bevoegdheden dat ze in 
feite een getuigplicht ten opzichte van het bestuur creëren, terwijl het strafrecht zo'n plicht 
slechts tegenover de rechter kent. 
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De fiscale vergrijpboeten kennen zo'n absoluut maximum niet. Niet uitgesloten is 
dus dat zeer ernstige feiten toch worden afgedaan met een administratieve boete, die 
immers kan oplopen tot honderd procent van de ontdoken belasting.327 Ook de door 
de Commissie-Van Slooten voorgestelde criteria ter onderscheiding van strafbare en 
"beboetbare" feiten sluiten dit niet uit: behalve de oogmerk-eis (een kwalitatief crite-
rium) stelt zij een kwantitatieve ondergrens aan strafvervolging: alleen die feiten 
worden vervolgd waarbij het fraudebedrag boven een bepaalde drempel, bijvoor-
beeld 50.000 gulden, uitkomt.328 Een absolute bovengrens aan de fiscale boete stelt 
zij echter bewust niet. Mij lijkt dit, gelet op het uitgangspunt dat de ernstigste feiten 
aan het strafrecht moeten worden toebedeeld, wèl wenselijk. Er zou dus een duide-
lijke en reële329 beperking moeten worden gesteld aan de boetebevoegdheid van de 
fiscus; mijns inziens zou het maximum zeker niet meer dan 100.000 gulden mogen 
bedragen.330 De Commissie-Van Slooten zal tegen dit voorstel als bezwaar aanvoe-
ren, dat bepaalde, op zich ernstige gevallen, ten aanzien waarvan strafvervolging 
vanwege het daaraan klevende stigma echter minder wenselijk is, niet door de fiscus 
zelf zouden kunnen worden afgedaan, althans niet met een voldoende hoge boete. 
Dit bezwaar acht ik niet sterk. In die gevallen zou nu juist de transactiebevoegdheid 
van de fiscus goede diensten kunnen bewijzen (zie art. 76 AWR). 
Langs de hierboven geschetste lijnen kunnen de overtredingen van de belasting-
en de sociale-zekerheidswetten dus worden herschikt in een drietal categorieën: de 
lichte overtredingen, de ernstige feiten en een tussencategorie.331 Het strafrecht zou 
ontdaan worden van een groot aantal betrekkelijk onbetekenende en in ieder geval 
zeer weinig gebruikte strafbepalingen. Het administratieve sanctiestelsel zou moeten 
worden uitgebreid, onder andere tot overtredingen gepleegd door derden. De op 
handen zijnde verzelfstandiging van de administratieve sanctiestelsels in de belastin-
gen en de sociale zekerheid laat een dergelijke uitbreiding toe (zie § 4.3.2). Van een 
onwenselijke of gevaarlijke machtsuitbreiding voor het bestuur behoeft geen sprake 
te zijn als de administratieve sanctionering wordt omkleed met de waarborgen (o.a. 
de aanstelling van aparte strafopleggers) die ik in dit hoofdstuk heb besproken. 
Bovendien zou nog eens kritisch moeten worden bezien of het overtredingenbestand 
niet kan worden uitgedund. Met name lijkt het me niet nodig om alle informatiever-
zuimen waarvoor niet ten minste grove schuld van de betrokkene is vereist, van een 
(administratieve) sanctie voorzien te houden. Informatieverplichtingen zijn immers 
327 Zie hierover ook J F L Roording, a.w. (FED 1992), p. 3218/3219. 
328 Commissie-Van Slooten, a.w., § 3. 
329 Het maximum zou de fiscus voldoende ruimte moeten laten om fraudes die absoluut bezien 
een aanzienlijk bedrag betreffen, maar relatief- in verhouding tot het totale belastingbedrag -
niet zo ernstig zijn, toch administratief af te doen. Zou het maximum niet volstaan, dan zou 
overigens altijd nog, ter voorkoming van vervolging, naar de transactie kunnen worden ge-
grepen, die immers eenmaal het bedrag van de te weinig geheven belasting kan betreffen (zie 
art 76 hd 3 sub a jo. art. 68 lid 2 AWR). 
330 Het maximum mag zeker hoger zijn dan een eventueel door het O.M. te hanteren ondergrens 
voor vervolging Enige overlap is zoals gezegd zelfs wenselijk. 
331 De Commissie-Van Slooten maakt een soortgelijke driedeling. Commissie-Van Slooten, 
a.w., § 3. 
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nogal eens erg ruim. Geheel zonder consequenties behoeven dergelijke overtredin-
gen als zij door de belastingplichtige of uitkeringsontvanger zelf worden gepleegd, 
toch niet te blijven: de bewijslast kan onder bepaalde voorwaarden worden omge-
keerd (zie artt. 25 lid 6 en 29 lid 1 AWR). 
De opstellers van het wetsvoorstel fiscale boete onderschrijven weliswaar de op-
vatting dat het bereik van het administratieve sanctiestelsel en dat van het strafrecht 
zo veel mogelijk van elkaar onderscheiden dienen te zijn en dat strafvervolging in 
beginsel slechts in aanmerking komt in de gevallen die de ernstigste wangedragingen 
betreffen,332 maar in de uitwerking ervan hebben ze niet ver durven gaan. Op voor-
stel van de Commissie-Van Slooten zijn die strafrechtelijke overtredingen geschrapt 
die toch al met een verzuimboete kunnen worden bestraft, dat wil zeggen het niet of 
niet tijdig doen van een aangifte, thans nog strafbaar op grond van artikel 68 lid 1 
sub a AWR. Bovendien wordt voorgesteld het onjuist of onvolledig doen van een 
aangifte niet meer strafbaar te doen zijn. Dit feit zou voortaan alleen nog maar 
(administratief) kunnen worden gesanctioneerd indien het aan minstens grove schuld 
van de betrokkene is te wijten.333 Voorts worden de misdrijven aangescherpt met 
het bestanddeel "indien het feit ertoe strekt dat te weinig belasting wordt geheven" 
(zie art. 69 lid 1 en lid 2 nieuw AWR). Verder willen de opstellers niet gaan. Met 
name verwerpen zij de, onder andere door de Commissie-Van Slooten gedane sug-
gestie om in de betreffende strafbepalingen de eis te stellen dat het oogmerk was ge-
richt op benadeling van de schatkist.334 Volgens de memorie van toelichting zou dit 
een zware bewijslast op het O.M. leggen. Er zouden zich zelfs regelmatig gevallen 
voordoen waarin weliswaar duidelijk sprake is van opzettelijke benadeling van de 
fiscus, maar waarin, tegenover de ontkenning van de verdachte, uit de objectieve 
omstandigheden en eigenschappen van de gedraging onvoldoende van dit oogmerk 
zou blijken.335 Om dit te illustreren wordt vervolgens een casus geschetst, maar ik 
ben er niet van overtuigd dat hierin het oogmerk niet zou kunnen worden bewe-
zen.336 De opstellers van het wetsvoorstel lijken eraan voorbij te zien dat van oog-
merk soms ook sprake kan zijn als weliswaar de bedoeling van de betrokkene op 
iets anders was gericht, maar hij kon en moest begrijpen dat zijn handelen het door 
de strafbaarstelling gewraakte gevolg noodzakelijk met zich zou brengen.337 
Bij het thans voorgestelde bestanddeel gaat het niet om de subjectieve bedoeling 
van de verdachte, maar om de objectieve aard en eigenschappen van de gedraging. 
332 Kamerstukken II 1993/94, 23470, nr. 3 (memorie van toelichting), p. 20. 
333 Memorie van toelichting, p. SS. 
334 Zie Commissie-Van Slooten, a.w., S 3. 
335 Memorie van toelichting, p. 20-23. 
336 De opgevoerde directeur, die op de hoogte was van de zwarte loonbetalingen en van het hier-
door ontstane "gat" in de boekhouding, kon en moest immers begrijpen dat een en ander als 
noodzakelijk en dus door hem gewild gevolg met zich bracht dat de door de boekhouder op 
basis van die boekhouding opgemaakte aangiften onjuist waren en de schatkist konden bena-
delen. 
337 J. Remmelink, mr. D. Hazewinkel-Suringa's Inleiding tot de studie van het Nederlandse 
Strafrecht, dertiende druk, Arnhem 1994, p. 212-214. 
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De gedraging heeft de bedoelde strekking als het feit, naar de ervaring leert, de aan-
merkelijke kans in het leven roept dat te weinig belasting zal worden geheven.338 De 
inhoud van de strekkings-eis wordt nog iets duidelijker als in aanmerking wordt ge-
nomen dat hij het huidige ge volgsbestanddeel in artikel 68 AWR vervangt. Hieruit 
kan worden geconcludeerd dat niet meer voldoende is dat de gedragingen als moge-
lijk gevolg hebben dat te weinig belasting wordt geheven - artikel 68 formuleert het 
thans nog voorzichtiger -, maar dit gevolg moet waarschijnlijk zijn.339 Zo bezien 
valt het met de aanscherping van de misdrijven wel mee! 
Eén soort overtredingen heb ik nog niet besproken: de schendingen van risico-
beperkingsplichten in de sociale zekerheid. Traditioneel zijn deze zoals gezegd niet 
strafbaar gesteld, maar van een administratieve sanctie voorzien. Niettemin is straf-
baarstelling niet ondenkbaar, bijvoorbeeld van het zonder deugdelijke grond weige-
ren om zich medisch te laten onderzoeken (zie art. 25 lid 1 WAO). Veel van deze 
overtredingen zijn uit maatschappelijk oogpunt zeker niet licht te noemen, doordat ze 
kunnen resulteren in een onnodig beroep op sociale uitkeringen. Om tot uitdrukking 
te brengen dat sommige zeker niet minder afkeurenswaardig zijn dan bepaalde straf-
bare informatieverzuimen, zou strafbaarstelling dan ook zeker kunnen worden 
overwogen (criterium 5). Er is echter een aantal contra-indicaties. Allereerst gaat het 
hier om zo grote aantallen overtredingen dat het te veel gevraagd lijkt van het straf-
recht om deze, zelfs maar ten dele, erbij te nemen (criterium 2).340 Voorts is de 
sanctionering van deze overtredingen ingebed in het arbeidsmarktbeleid van de 
overheid, zodat zij bij het bestuur, dat dit beleid moet uitvoeren, in betere handen 
lijkt dan bij justitie (criterium 3). Bovendien is dit beleid vooral gericht op uitstroom 
uit de uitkering, zodat de sanctie er veeleer toe strekt de betrokkene te stimuleren dan 
zijn gedrag te veroordelen (criterium 4). 
4.8 Conclusies 
De rode draad die door dit hoofdstuk loopt, is de tendens tot verzelfstandiging van 
het administratieve sanctiestelsel. Deze rode draad mondde uit in een schets van een 
algemene regeling van het administratieve sanctieproces en een pleidooi voor een 
omdraaiing van de rollen in de verhouding tussen het administratieve en het straf-
rechtelijke sanctiestelsel (veel minder strafbare en meer administratief te sanctioneren 
overtredingen). Deze verzelfstandiging vindt plaats in een wisselwerking tussen het 
streven naar doelmatigheid en het waarborgen van voldoende rechtsbescherming. 
Enerzijds wordt het administratieve sanctiestelsel meer en meer beschouwd als een 
volwaardig alternatief voor het strafrecht. Dat onrecht naar zijn aard tot het ene of het 
338 Memorie van toelichting, p. 23. 
339 Memorie van toelichting, p. 57. 
340 Alleen al in de WW werden in 1990 bijna 20 000 gevallen van verwijtbare werkloosheid ge-
signaleerd. Zie A.J.B.A. ш 't Groen en J.B.I. Koehler, a.w., p. 57. 
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andere sanctiestelsel zou behoren, wordt niet meer volgehouden. Integendeel, de 
verdeling van onrecht over beide sanctiestelsels dient de uitkomst te zijn van een ra-
tionele keuze. Vanuit dit perspectief is het wenselijk bestaande "technische" beper-
kingen die in de weg staan aan een moderne taakuitvoering door de administratieve 
sanctiestelsels, uit de weg te ruimen. Anderzijds noopt de erkenning van de admini-
stratieve sanctie als een in principe volwaardige straf tot het stellen van bijzondere 
procedurele en organisatorische eisen aan de oplegging ervan. Beide waarden -
doelmatigheid en rechtsbescherming - versterken elkaar: naar mate administratieve 
sanctiemogelijkheden worden uitgebreid, worden hogere eisen aan de rechtsbe-
scherming gesteld, zodat het administratieve sanctiestelsel nog beter kan concurreren 
met het strafrechtelijke, enzovoort. 
Verzelfstandiging van het administratieve sanctiestelsel vindt allereerst plaats 
door ontkoppeling van de administratieve sanctie en de kemhandelingen van het 
normale uitvoeringsproces (bijv. de vaststelling van een belastingaanslag). Hierdoor 
wordt een uitbouw van het sanctiestelsel mogelijk; sanctionering kan zich bijvoor-
beeld uitstrekken tot derden, die niet reeds (zoals belastingplichtigen en uitkerings-
ontvangers) in een rechtstreekse relatie tot de administratie staan. Een en ander is een 
noodzakelijke voorwaarde voor een rationele verdeling van onrecht over het straf-
recht en het administratieve recht, met name voor een overheveling van de talloze 
overtredingen die gelet op hun geringere emst niet in het strafrecht thuishoren en net 
zo goed administratief kunnen worden afgedaan. Overigens zijn de administratieve 
sanctiemogelijkheden ook weer niet onbegrensd. Het sanctie-arsenaal is immers be-
perkt: zowel een vrijheidsstraf als een alternatieve, in de gemeenschap ten uitvoer te 
leggen sanctie kan alleen door een (straf-)rechter worden opgelegd. Vooral in de 
sociale zekerheid, waar veel overtreders een geringe financiële draagkracht hebben, 
kan deze beperking in de weg staan aan een vergroting van de rol van het admini-
stratieve sanctiestelsel. 
Ten tweede valt een verzelfstandiging van het administratieve sanctiestelsel waar 
te nemen op het procedurele vlak. Onder invloed van artikel 6 EVRM worden na-
melijk aan de oplegging van administratieve sancties enkele specifieke eisen gesteld 
die nopen tot aanvullingen op en aanpassingen van het normale administratieve pro-
ces. Het strafkarakter van de administratieve sanctie brengt vooral een versterking 
c.q. verzwaring met zich mee van de fase voorafgaand aan de beslissing tot opleg-
ging van een sanctie. Een belangrijke organisatorische waarborg wordt gevormd 
door het instellen van aparte, gespecialiseerde sanctie-opleggers. Dit lijkt te meer 
wenselijk wanneer de administratieve sanctiebevoegdheid aanzienlijk wordt ver-
groot, zoals in de sociale zekerheid met de voorgestelde introductie van een admini-
stratieve boete. De instelling van aparte sanctie-opleggers is de kroon op de erken-
ning van het zelfstandige karakter van administratieve sanctionering. 
Verzelfstandiging van het administratieve sanctiestelsel legt problemen bloot en 
roept vragen op die in het strafrecht in wezen ook spelen. Voor de oplossingen kan 
in eerste instantie dan ook te rade worden gegaan bij het strafrecht, dat immers al 
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langer met bepaalde problemen kampt. Ik noem enkele kwesties. Is het noodzakelijk 
of wenselijk de straftoemetingsvrijheid met het oog op de rechtsgelijkheid nader te 
normeren? (Antwoord: ja, het bestuur dient sanctierichtlijnen te maken). Dienen 
vormverzuimen van de overheid op enigerlei wijze aan de verdachte burger te wor-
den vergoed? (Ja, vergelijk de sancties die de strafrechter daarvoor heeft ontwik-
keld). In hoeverre heeft de verdachte het recht om niet actief aan zijn eigen veroor-
deling te hoeven meewerken? (Aangenomen moet worden, net als in het strafrecht, 
dat dit recht niet onvoorwaardelijk geldt). Is de administratieve strafoplegger een 
rechterlijk of een bestuurlijk orgaan? (Uiteraard een bestuurlijk orgaan, maar net als 
de officier van justitie dient hij zich bij de uitoefening van een bij uitstek rechterlijke 
taak als strafoplegging onpartijdig en tot op zekere hoogte onafhankelijk 
("magistratelijk") op te stellen). 
Niettemin blijft administratieve sanctionering bestuur(srecht). De algemene be-
stuursrechtelijke regels en beginselen en het algemene bestuursproces, zoals vastge-
legd in de Algemene wet bestuursrecht, vormen dan ook nog steeds de basis voor 
het administratieve sanctieproces. 

HOOFDSTUK V 
Afstemming van administratieve en strafrechte­
lijke sanctionering 
5.1 Inleiding 
Tot nu toe zijn de schijnwerpers vooral gericht geweest op het administratieve sanc­
tiestelsel. Dit betekent echter niet dat het strafrechtelijke sanctiestelsel in het orde-
ningsrecht, in het bijzonder op het terrein van de belastingen en de sociale zekerheid, 
gemist zou kunnen worden. Het strafrecht blijft een belangrijk en noodzakelijk 
handhavingsmiddel. In hoofdstuk Ш heb ik enkele opmerkingen van algemene aard 
gemaakt over de verhouding tussen het administratieve en het strafrechtelijke sanc­
tiestelsel. Uitgangspunt daarbij was dat het hier geen "gescheiden werelden" betreft. 
Dit brengt met zich mee dat administratieve sanctiebevoegdheden niet mogen worden 
gecreëerd en toegepast alsof het strafrecht niet bestaat, en omgekeerd. Wat het bereik 
van de beide sanctiestelsels betreft, heb ik in § 4.7 enige aandacht gewijd aan de 
feitelijke en wenselijke terreinafbakening. Het bleek dat er enige overlap bestaat, die 
overigens (vooral vanwege ruime strafbaarstellingen, die ook het lichtere onrecht 
bestrijken) groter is dan nodig en wenselijk is. Het zijn met name informatieverzui-
men die van een dubbele sanctiebedreiging zijn voorzien. Dit kan ertoe leiden dat een 
en hetzelfde verzuim zowel administratief als strafrechtelijk wordt gesanctioneerd. 
Is een dergelijke cumulatie van sancties geoorloofd?1 Zij lijkt op zijn minst min-
der wenselijk, allereerst uit een oogpunt van doelmatigheid: waar twee sanctiestel-
sels bestaan die in wezen hetzelfde beogen, is het naast en bovenop elkaar inzetten 
van beide stelsels dubbelop; voorts uit een oogpunt van rechtvaardigheid: het is ten 
opzichte van de betrokkene erg onbillijk om hem wegens hetzelfde feit tweemaal met 
een sanctie te bespringen zonder over en weer met de andere sanctie rekening te 
houden. Een zekere afstemming tussen administratieve en strafrechtelijke sanctietoe-
passing zal dus moeten plaatsvinden.2 In dit hoofdstuk zal worden onderzocht 
welke voorzieningen hiertoe (op organisatorisch, wettelijk en beleidsmatig niveau) 
zijn of kunnen worden getroffen. Eerst zal echter nog worden nagegaan of er wel-
licht rechtsbeginselen of-regels zijn die tot afstemming verplichten. 
1 Deze, zeer in de belangstelling staande problematiek wordt ook wel aangeduid als "samen-
loop van sancties". Zie de gelijknamige NJB-special, afl. 41, 1992. 
2 De term "afstemming" gebruik ik dus alleen op het niveau van de toepassing van een sanctie 
en niet op dat van de toedeling van onrecht aan de verschillende sanctiestelsels (waarover § 
4.7 ging). 
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5.2 Een rechtsplicht tot afstemming? 
5.2.1 Ne bis in idem 
Een beginsel dat mogelijk richtinggevend is voor de afstemming van administratieve 
en strafrechtelijke sanctionering, is het beginsel dat niemand twee keer voor hetzelf-
de feit mag worden vervolgd en bestraft: ne bis in idem. Bij Van Bemmelen lezen 
we dat het beginsel wortels heeft in het Romeinse recht. Hij stelt voorts dat het mede 
aan het beginsel ten grondslag liggende denkbeeld "dat een mensch niet twee maal 
gedwongen mag worden zich bloot te stellen aan de gevaren van een strafproces, 
hetwelk vooral in den tijd der godsoordeelen een groot gevaar voor het leven ople-
verde" vooral aan het Engelse recht is ontleend.3 Het beginsel wordt, voor zover de 
werking ervan is beperkt tot het nationale territoir, vrijwel universeel erkend.4 
Het ne-bis-in-idembeginsel valt in tweeën uiteen: ne bis in idem puniri oftewel 
het verbod van dubbele bestraffing (de materiële, penitentiairrechtlijke kant van het 
beginsel) en nemo debet bis vexari oftewel het verbod van dubbele vervolging (de 
formele, strafvorderlijke kant).5 Het beginsel strekt ertoe rust en zekerheid te ver-
schaffen aan het individu, dat niet voortdurend behoort te worden lastiggevallen 
voor hetzelfde feit. Daarnaast vindt het ook een grondslag in de handhaving van de 
autoriteit van de staat: vermeden moet worden dat de staat zichzelf door zijn organen 
(de rechter) gaat herhalen of zelfs tegenspreken. Hiermee hangt samen de noodzaak 
dat er eens een einde komt aan de rechtsstrijd (litesfìniri oportet) .6 In het Wetboek 
van Strafrecht is het beginsel neergelegd in artikel 68, waarvan de werking zich 
overigens ook, onder voorwaarden, tot buitenlandse vonnissen uitstrekt (zie art. 68 
lid 2 Sr). Daarnaast is het beginsel vastgelegd in artikel 14 lid 7IVBPR en artikel 4 
Zevende Protocol bij het EVRM. In EG- en Schengen-verband zijn tot slot verdra-
gen totstandgekomen waarin de internationale werking van het ne-bis-in-idembegin-
sel wordt erkend.7 
Ook op andere terreinen van het recht hoort men wel eens spreken van een ne-
bis-in-idembeginsel. Civielrechtelijk zou het een verbod inhouden van herhaling van 
3 J M van Bemmelen, Nemo debet bis vexan (I), W 12736. 
4 G A M Strijards, De internationale erkenning van strafgewijsden, in: Naar eer en geweten. 
Liber amicorum J Remmehnk, Arnhem 1987, p. 590/591 
5 G A M Strijards, a w., ρ 591 
6 G.A M Strijards, a w , ρ 591/592 en J. Remmehnk, mr D. Hazewinkel-Sunnga's Inlei­
ding tot de studie van het Nederlandse Strafrecht, dertiende druk, Arnhem 1994, p. 584/585. 
7 Zie respectievelijk de Overeenkomst tussen de Lid-Staten van de Europese Gemeenschappen 
inzake de toepassing van het beginsel ne bis in idem, Brussel, 25 mei 1987, Trb. 1987, 167 
en de Overeenkomst ter uitvoering van het tussen het Koninkrijk der Nederlanden, het 
Koninkrijk België, de Bondsrepubliek Duitsland, de Franse Republiek en het Groothertog-
dom Luxemburg op 14 juni 1985 te Schengen gesloten Akkoord betreffende geleidelijke 
afschaffing van de controles aan de gemeenschappelijke grenzen, Schengen, 19 juni 1990, 
Trb 1990, 145 De artikelen 54-58 van de Uitvoeringsovereenkomst zijn overgenomen uit 
het EG-verdrag (zie artt 1-5) Beide verdragen zijn nog niet voor Nederland in werking 
getreden, evenmin overigens als het Zevende Protocol bij het EVRM. 
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een eenmaal ten principale berechte vordering.8 Aan zo'n regel lijkt echter, naast het 
instituut van het gezag van gewijsde, geen zelfstandige betekenis toe te komen. Dit 
instituut houdt in dat een vonnis partijen bindt, in het bijzonder ook in een eventuele 
nieuwe procedure.9 Indien een ne-bis-in-idemregel in civilibus ambtshalve door de 
rechter zou moeten worden toegepast, zou bovendien inbreuk worden gemaakt op 
de autonomie van partijen.10 
In het administratieve recht speelt het ne bis in idem een rol in de kwestie van de 
herhaalde aanvraag van een beschikking. Indien een beschikking niet meer door een 
rechtsmiddel kan worden aangetast, kan een herhaald verzoek van de burger door 
het bestuur buiten behandeling worden gelaten.11 Dit is echter geen harde regel, nu 
het bestuur in beginsel wel bevoegd is om een herhaalde aanvraag ten gronde te be-
handelen en daartoe in geval van nova zelfs verplicht is (zie ook art. 4:6 Awb).12 
Bovendien heeft deze regel betrekking op de aanvraag van begunstigende beschik-
kingen. Hij strekt dus niet tot bescherming van het individu (behalve wellicht van 
derde-belanghebbenden), maar van het bestuur! De gedachte dat een eind aan de 
zaak moet komen, overheerst.13 Daarmee heeft de regel toch een ander karakter dan 
het strafrechtelijke ne-bis-in-idembeginsel. Ten aanzien van belastende beschikkin-
gen bestaat in het administratieve recht als zodanig geen ne-bis-in-idemregel.14 Een 
tweede belastende beschikking ter zake van hetzelfde feit (of een wijziging van een 
eerdere beschikking) zal derhalve in het licht van de "normale" bestuursrechtelijke 
beginselen, in het bijzonder het vertrouwens- en het rechtszekerheidsbeginsel, moe-
ten worden beoordeeld.15 
Wat tot slot het tuchtrecht betreft: naar algemeen wordt aangenomen geldt in het 
tuchtrecht in ieder geval wèl het ne-bis-in-idembeginsel zoals we dat uit het straf-
recht kennen.16 
8 W. Hugenholtz, Hoofdlijnen van Nederlands burgerlijk procesrecht, zestiende druk, bewerkt 
door W.H. Heemskerk, Utrecht 1991, p. 108. 
9 Volgens Stein impliceert het (negatief) gezag van gewijsde de ne-bis-in-idemregel (inclusief 
nemo debet bis vexari). P.A. Stein, Compendium van het burgerlijk procesrecht, negende 
druk, Deventer 1992, p. 148/149. 
10 W. Hugenholtz, a.w., p. 109/110. 
11 A.M. Donner, Nederlands bestuursrecht, Algemeen deel, vijfde druk, Alphen aan den Rijn 
1987, p. 263. 
12 A.M. Donner, a.w., p. 263-265. Zie ook T. Knoop, De herhaalde aanvraag en de regel ne bis 
in idem in het administratieve recht, De Gemeentestem 6685 en 6686 (1981) en B.W.N, de 
Waard, Beginselen van behoorlijke rechtspleging, met name in het administratief proces-
recht, diss. RUU, Zwolle 1987, § 5.2.2.2. 
13 A.M. Donner, a.w., p. 263. 
14 Zie P.J.J. van Buuren, Samenloop van bestuursrechtelijke en strafrechtelijke sancties en van 
bestuursrechtelijke sancties onderling, NJB 1992, p. 1350 en 1352, volgens wie zo'n regel 
ook niet wenselijk is. 
15 L.J.J. Rogier, Strafsancties, administratieve sancties en het una via-beginsel, diss. EUR. 
Arnhem 1992, p. 150-152. 
16 H. de Doelder, Тегтеіп en beginselen van tuchtrecht, diss. Katholieke Hogeschool Tilburg, 
Alphen aan den Rijn/Brussel 1981, p. 163 en M.J.C. Leijten, Tuchtrecht getoetst, Een on­
derzoek naar de betekenis van grondrechten voor de wettelijke regeling van tuchtrecht en van 
de tuchtprocedure, diss. KUB, Arnhem 1991, p. 366. Vergelijk laatstelijk ook HR 29 
november 1991, NJ 1992, 587 m.nt. O 
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Tot zover de vraag naar het bestaan van een intern, binnen de verschillende 
rechtsgebieden werkend ne-bis-in-idembeginsel. Geldt dit beginsel misschien ook 
extern, tussen de rechtsgebieden? Meer in het bijzonder komt de vraag op of het zich 
verzet tegen samenloop van een strafrechtelijke vervolging en oplegging van een 
administratieve (straf-)sanctie voor hetzelfde feit? Rogier spreekt in dit verband, als 
het gaat om sancties uit verschillende rechtsgebieden, van het una-via-beginsel. Hij 
verstaat hieronder, in navolging van Duk, dat geen samenloop van sancties op de-
zelfde onrechtmatige gedraging is toegelaten dan bij beslissing van één enkel over-
heidsorgaan. Het houdt tevens in dat niet kan worden teruggekeerd van een eenmaal 
ingeslagen weg als die blijkt dood te lopen.17 Meende Duk nog dat het una-via-be-
ginsel niet tot ons positieve recht behoort, Rogier heeft recent de stelling verdedigd 
"dat het una via-beginsel zo veel betekenis heeft dat de wetgever bij mogelijke cumu-
latie van strafsancties en administratieve sancties is gehouden te voorzien in een 
sluitende una via-regeling. Bij gebreke hiervan dienen de sanctieopleggers het una 
via-beginsel rechtstreeks toe te passen." Hij moet echter erkennen dat voor zo'n be-
ginsel in het Nederlandse positieve recht slechts enkele aanzetten zijn te vinden (o.a. 
in de fiscale anti-cumulatiebepalingen).18 Tot het creëren van een una-via-stelsel, 
zoals thans voorzien in de voorstellen inzake de fiscale- en de sociale-zekerheids-
boete (zie hierover § 5.5), is de wetgever mijns inziens zeker niet rechtens verplicht. 
Zoals ik in § 2.2.9 constateerde, is noch de strafrechter noch de administratieve 
rechter van zins uit zichzelf externe werking toe te kennen aan het ne-bis-in-idem-
beginsel. De Doelder kent het beginsel wel externe werking toe in de verhouding 
tussen straf- en tuchtrecht. Verstrekkende gevolgen behoeft dit echter niet te hebben, 
nu het beginsel volgens De Doelder al tot gelding kan worden gebracht indien de ene 
rechter rekening houdt met de door de andere rechter opgelegde straf.19 De 
Association Internationale de Droit Pénal erkent in de verhouding tussen strafrecht 
en administratief recht wel de materiële kant van het ne-bis-in-idembeginsel (ne bis 
puniri), maar niet de formele kant: een dubbele vervolging is toegestaan, mits volle-
dig rekening wordt gehouden met een eerder voor hetzelfde feit opgelegde sanc-
t ie . 2 0 
Een mogelijke grondslag voor een ne-bis-in-idembeginsel dat zich uitstrekt tot 
over de grenzen van het nationale strafrecht heen, bieden de positiveringen van het 
beginsel in de mensenrechtenverdragen. Deze verdragen geven immers autonoom 
invulling aan de begrippen strafrecht en strafvervolging, zodat daaronder ook be-
17 L.J.J. Rogier, a.w., i.h.b. p. 153 en W. Duk, Tanden van het recht, oratie UvA, Zwolle 
1973, p. 22/23. Het laatste aspect geeft het una-via-beginsel zo'n bijzondere betekenis dat het 
mijns inziens niet zonder meer als synoniem kan worden gebruikt voor het (extern werkende) 
ne-bis-in-idembeginsel. 
18 L.J.J. Rogier, a.w., p. 163-169. Volgens de Centrale Raad van Beroep kan het una-via-be-
ginsel nog niet als een in Nederland geldend algemeen rechtsbeginsel worden beschouwd. Zie 
onder andere CRvB 21 december 1993, NJB-Katern 1994, p. 162 nr. 5. 
19 H. de Doelder, a.w., p. 175/176. 
20 Zie de resoluties van het ХГ е Congrès International de Droit Pénal, Wenen 1989, in: RIDP 
vol. 61 (1990), nos. 1-2, p. 89. 
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paalde administratieve sancties kunnen worden begrepen. Nederland heeft echter bij 
artikel 14 lid 7 IVB PR het voorbehoud gemaakt dat geen verdere verplichtingen 
worden geaccepteerd dan voorvloeien uit het tot het nationale strafrecht beperkte ar-
tikel 68 Sr, terwijl de opstellers van het corresponderende artikel 4 Zevende Protocol 
bij het EVRM de werking van het beginsel uitdrukkelijk hebben willen beperken tot 
"strafrechtelijke procedures" naar nationaal recht.21 
Kunnen we nu, het geheel overziende, het ne-bis-in-idembeginsel aanmerken als 
een algemeen rechtsbeginsel, een beginsel dus dat binnen elk rechtsstelsel geldt en 
zich in principe ook voor toepassing tussen de verschillende rechtsstelsels leent? Ik 
meen van niet en wel, samengevat, om de volgende twee redenen.22 Ten eerste. 
Voor zover het civiele en het administratieve recht al een ne-bis-in-idemregel ken-
nen, berust zo'n regel niet op dezelfde gronden als in het strafrecht; met name staat 
de bescherming van het individu tegen vexatoir overheidsoptreden niet voorop. Ten 
tweede is het nog erg onzeker (als het beginsel al een rol zou spelen in de verhou-
ding tussen verschillende rechtsstelsels) welke consequenties aan het ne-bis-in-
idembeginsel kunnen c.q. moeten worden verbonden. Zou een sanctionerend orgaan 
er in het ene geval bijvoorbeeld mee kunnen volstaan bij zijn sanctie rekening te 
houden met een reeds door een ander orgaan voor hetzelfde feit opgelegde sanctie,23 
terwijl het in een ander geval in het geheel niet meer bevoegd zou zijn om nog een 
sanctie op te leggen, dan zou het beginsel wel erg verwateren. Het zou bovendien 
erg aan onderscheidend vermogen inboeten ten opzichte van andere, hierna te be-
spreken beginselen. 
Al met al berust met name de vermeende exteme werking van het ne-bis-in-idem-
beginsel op een te onzekere en zwakke basis. Dit neemt echter niet weg dat de achter 
het beginsel liggende notie dat het niet rechtvaardig is om een persoon voor een be-
paalde overtreding dubbel te straffen, een sterk (maar geen rechtens dwingend) ar-
gument oplevert vóór afstemming van administratieve en strafrechtelijke sanctione-
ring. 
21 P. van Dijk en G J H van Hoof, De europese conventie in iheone en praktijk, derde druk, 
Nijmegen 1990, p. 569. Zie het Explanatory report on Protocol No. 7 to the Convention for 
the Protection of Human Rights and Fundamental Freedoms, opgesteld door het Steering 
Committee for Human Rights, Straatsburg 1985, p. 13. Zie ook CRvB 21 december 1993, 
NJB-Katern 1994, p. 162 nr. 5. 
22 Anders, behalve Rogier en De Doelder, P. Hazewmdus, Hoge Raad: dubbele vervolging? 
Niets van dat al·, NJB 1992, ρ 168/169 en GS Flevoland 22 oktober 1991, NJB 1991, p. 
1680/1681 (weigering van de uitkering na transactie in stnjd met "algemeen rechtsbeginsel 
dat niemand voor hetzelfde vergrijp tweemaal wordt berecht") Het bestaan van een algemeen 
rechtsbeginsel wordt ontkend door AG RvS 24 april 1992, AB 1992, 575 (met vernietiging 
van de beslissing van GS Flevoland), J. Riphagen in zijn noot onder deze uitspraak, 
M W.C. Fetens, Fiscale administratieve sancties en het recht op een behoorlijk proces, diss. 
UvA, Deventer 1993, p. 726 en F.C.M.A. Michiels, De boete in opmars?, oratie VU, 
Zwolle 1994, p. 41. 
23 ZieookLJ.J Rogier, a.w., ρ 168: onder omstandigheden kan reeds aan diens una-via-be-
ginsel worden voldaan, indien bij de tweede sanctie "in zekere mate" rekening wordt gehou­
den met de eerste. 
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5.2.2 Anrechnung 
't Hart heeft erop gewezen dat een minder verstrekkende mogelijkheid om 
(ongerechtvaardigde) cumulatie van sancties uit verschillende stelsels te voorkomen 
is gelegen in toepassing van een Duits rechtsinstituut dat hij het Anrechnungsprinzip 
noemt. "Uitgangspunt is dan dat bij de strafoplegging niet slechts globaal (of zelfs 
puur formeel) rekening wordt gehouden met de voorafgaande tuchtrechtelijke sanc­
tie, maar dat deze - zo goed en zo kwaad als dat kan - werkelijk verrekend wordt, nl. 
wordt afgetrokken, en dat daarvan blijkt uit een bijzondere strafmotivering."24 
Sprak 't Hart over de verhouding strafrecht-tuchtrecht,25 recent mag deze gedachte 
zich ook m de verhouding tussen strafrechtelijke en administratieve sancties in een 
zekere populariteit verheugen.26 Ook de АШР, die een dubbele (administratieve en 
strafrechtelijke) vervolging geoorloofd acht, lijkt het Anrechnungsprinzip te om­
armen.
27 
Wat wordt in het Duitse recht nu precies onder Anrechnung verstaan? Allereerst 
moet worden vastgesteld dat het grondwettelijk vastgelegde ne-bis-in-idembeginsel 
(zie art. 103 lid 3 Grundgesetz) naar gangbare opvattingen niet geldt in de verhou­
ding tussen strafrecht en andere rechtsstelsels als bijvoorbeeld tuchtrecht.28 Artikel 
103 lid 3 GG is echter een specifieke uitdrukking van de bredere, in de rechtsstaat 
besloten liggende gedachte dat iedere cumulatie van statelijke sancties aan een 
strenge evenredigheidstoets moet worden onderworpen, zonder evenwel in alle 
gevallen oplegging van een tweede sanctie te verbieden.29 En hier komt het instituut 
van de Anrechnung om de hoek kijken. Om een grens te stellen aan dubbele bestraf­
fing zijn in de Duitse wetgeving op verschillende plaatsen Anrechnungsregelingen 
getroffen.30 Een belangrijk voorbeeld daarvan vinden we in § 51 Strafgesetzbuch 
dat de toerekening regelt van bepaalde ondergane straffen en andere maatregelen aan 
de wegens hetzelfde feit op te leggen straf. Zo moet - net als bij ons overigens (zie 
art. 27 Sr) - preventieve hechtenis (Untersuchungshaft) worden "angerechnet" (§ 51 
lid 1), evenals een in het buitenland wegens hetzelfde feit opgelegde straf (§ 51 lid 
3); dit laatste vloeit voort uit het feit dat in het Duitse strafrecht een bepaling als arti-
24 Noot onder HR 15 januari 1985, NJ 1985, 450. Zie ook zijn noot onder HR 9 oktober 
1984, NJ 1985,251. 
25 Zie ook G.J M Corstens onder HR 29 november 1991, NJ 1992, 587 en H. de Doelder, 
a w , p . 177-179 
26 Zie J W Fokkens in zijn conclusie voor HR 21 mei 1991, NJ 1991, 728 m nt ThWvV en 
verder J Riphagen, Samenloop van sancties in het sociaal recht, NJB 1992, p. 1376 en 
Ρ J J. van Buuren, a w , ρ 1350 
27 "En cas de poursuites successives, il devrait être pleinement tenu compte de toute sanction 
déjà prononcée pour le même acte " RIDP vol 61 (1990), nos. 1-2, ρ 89 
28 Maunz-Dung, Grundgesetz, Kommentar, aant. 287/288 op art 103 lid 3 (suppl. dec 1992), 
Dolzer-Vogel, Bonner Kommentar zum Grundgesetz, aant. 28 e v. op art 103 lid 3 (suppl 
oktober 1982), H -J Bruns, Strafzumessungsrecht, tweede druk, Carl Heymanns Verlag KG 
1974, ρ 164 Anders G Jakobs, Strafrecht, Allgemeiner Teil, Die Grundlagen und die 
Zurechnungslehre, Lehrbuch. Berlijn/New York 1983, p. 49. 
29 Maunz-Dung, aant 276/277 op art 103 lid 3 GG. 
30 Maunz-Dung, aant 280 op art 1031id3GG 
238 
kei 68 lid 2 Sr betreffende de internationale werking van het ne-bis-in-idembeginsel 
ontbreekt. De Anrechnung vindt van rechtswege en in beginsel voor de volle om-
vang van de eerdere straf of maatregel plaats. Ze wordt dan ook niet beschouwd als 
een regel van straftoemeting maar van strafexecutie.31 Een beslissing van het gerecht 
is slechts in enkele gevallen vereist, bijvoorbeeld bij Anrechnung van een buiten-
landse straf, in welk geval de rechter de Anrechnungsmaatstaf dient te bepalen (§ 51 
lid 4 tweede volzin), of indien het gerecht van oordeel is dat de Anrechnung van bij-
voorbeeld Untersuchungshaft vanwege het gedrag van de veroordeelde na het feit 
geheel of gedeeltelijk achterwege dient te blijven (§ 51 lid 1 tweede volzin). De 
Anrechnung van § 51 StGB berust op billijkheidsgronden.32 
Interessant is nu dat volgens § 51 lid 1 StGB ook "andere Freiheitsentziehungen" 
die de veroordeelde naar aanleiding van het feit heeft ondergaan, op de straf moeten 
worden "angerechnet". Daaronder valt volgens de rechtspraak ook een disciplinaire 
arreststraf die de betrokkene voor hetzelfde feit is opgelegd.33 Hier zien we dus 
Anrechnung van een sanctie uit het ene rechtsstelsel op een sanctie uit het andere. 
Ook de rechtspraak heeft, buiten de wet om, Anrechnungsregels ontwikkeld. Zo 
heeft het Bundesverfassungsgericht uitgemaakt dat de in de rechtsstaatgedachte be-
sloten idee der gerechtigheid gebiedt om een door een soldaat ondergane discipli-
naire vrijheidsstraf volledig "anzurechnen" op een hem later door de strafrechter 
voor dat feit op te leggen gevangenisstraf.34 Hoewel het Bundesverfassungsgericht 
deze Anrechnungsregel niet heeft doorgetrokken naar andere vormen van cumulatie 
zoals de cumulatie van een disciplinaire en een strafrechtelijke geldboete,35 is er in 
de (lagere) rechtspraak een tendens om eerdere sancties zo niet volledig "anzurech-
nen" dan toch in ieder geval te "berücksichtigen".36 Daarbij speelt de "Grundsatz der 
Verhältnismäßigkeit" een belangrijke rol.37 
Ook in óns positieve recht zijn sporen van Anrechnung te vinden. Terloops wees 
ik reeds op de aftrek van preventieve hechtenis, die kennelijk zo vanzelfsprekend is 
dat hij doorgaans niet als een vorm van Anrechnung wordt onderkend. Daarnaast 
valt te wijzen op het militaire straf- en tuchtrecht. Hoewel dit uitgaat van een strikte 
scheiding tussen feiten die tuchtrechtelijk en feiten die strafrechtelijk kunnen worden 
afgedaan, kan de commandant een feit in bepaalde gevallen, wanneer er geen straf-
rechtelijke reactie volgt, tuchtrechtelijk afdoen (art. 79 lid 1 Wet militair tuchtrecht). 
31 Schonke-Schroder, Strafgesetzbuch, 24e druk, München 1991, aant. 1 op § 51, H.-H. 
Jescheck e.a. (red ), Strafgesetzbuch, Leipziger Kommentar, tiende druk, Berlijn/New York 
1985, aantt. 13 en 14 op § 51 en H.-J. Bruns, a.w., p. 164. 
32 Jescheck, aant. 13 op § 51. 
33 Schonke-Schroder, aant. 5 op § 51, Jescheck, aant. 21 op § 51. 
34 BVerfG 2 mei 1967, NJW 1967, p. 1651 m.nt. H.H. Rupp. Deze Anrechnung lijkt echter, 
zoals hierboven gesteld, ook reeds mogelijk op grond van § 51 lid 1 StGB. 
35 BVerfG 29 oktober 1969, NJW 1970, p. 507 m.nt. A. Kreuzer 
36 Dolzer-Vogel, aantt. 28-56 en 95 op art. 103 lid 3 GG, H.-J. Bruns, a.w., p. 164-166 en 
Jescheck, aant. 21 op § 51 StGB. Zie bijvoorbeeld OLG Hamm 29 december 1977, NJW 
1978. p. 1063: volledige Anrechnung van een disciplinaire geldboete op een strafrechtelijke 
boete. 
3 7 Zie de in de beide vonge noten genoemde uitspraken. 
239 
De officier van justitie kan dan alsnog een transactie aanbieden of tot vervolging 
overgaan, maar, zo bepaalt artikel 79 lid 3 Wet militair tuchtrecht, bij het stellen van 
voorwaarden of bij de oplegging van straf wordt rekening gehouden met de tucht-
rechtelijk opgelegde straf. Ook buiten dit specifieke terrein vindt in de rechtspraak 
soms Anrechnung van de ene sanctie op de andere plaats.38 
Een zuivere vorm van Anrechnung vinden we tot slot in de EG- en Schengen-
verdragen die internationale werking toekennen aan het ne-bis-in-idembeginsel. 
Voor zover deze verdragen zich namelijk niet verzetten tegen een nieuwe vervolging 
wegens een feit waarover in een andere staat reeds onherroepelijk is gevonnist, 
schrijven ze wel voor dat iedere periode van vrijheidsbeneming die ingevolge dit 
vonnis werd ondergaan, op de eventueel nieuw op te leggen straf of maatregel in 
mindering wordt gebracht. Voor zover de nationale wetgeving dit toelaat, dient te-
vens rekening te worden gehouden met andere in het buitenland reeds ondergane 
straffen of maatregelen dan vrijheidsbeneming.39 
Kunnen we hier nu spreken van een beginsel, een Anrechnungsprinzip zoals 't 
Hart stelt? In de Duitse literatuur ben ik deze aanduiding alleen tegengekomen bij 
Jescheck.40 Deze bespreekt het beginsel echter alleen in het kader van de Anrech-
nung van een in het buitenland wegens hetzelfde feit opgelegde straf (§ 51 lid 3 
StGB). Volgens hem is het een beginsel van internationaal strafrecht. Voor het ove-
rige moet Anrechnung mijns inziens worden beschouwd als een techniek41 die uit-
werking kan geven aan de eisen die de billijkheid, het evenredigheidsbeginsel of het 
ne-bis-in-idembeginsel (de materiële kant daarvan) aan sanctie-oplegging stellen. 
Voor sanctie-opleggers bestaat in ieder geval geen algemene rechtsplicht tot 
Anrechnung van eerder wegens hetzelfde feit opgelegde sancties. 
38 Zie het Hof Leeuwarden in HR 21 mei 1991, NJ 1991, 728 m.nt ThWvV (bij bepaling van 
de straf rekening houden met strafkorting op de uitkering) en HR 10 maart 1993, BNB 
1993/198 m.nt. P. den Boer, FED 1993/268 m nt J A Smit (Anrechnung van een aan de 
vennootschap opgelegde fiscale boete op de aan de directeur-emg-aandeelhouder opgelegde 
boete). Zie over deze arresten § 2 2.9 onder a en b In een medische tuchtprocedure legde het 
hof naar aanleiding van twee op dezelfde zaak betrekking hebbende klachten aan een arts 
tweemaal 14 dagen schorsing in de uitoefening van de geneeskunst op, daarbij uitdrukkelijk 
over en weer rekening houdend met de beide sancties. Het hof had zich echter misrekend 
Volgens de Hoge Raad had het op grond van het ne-bis-in-idembeginsel op de meest recente 
klacht in het geheel geen maatregel mogen opleggen. HR 29 november 1991, NJ 1992, 587 
m.nt. С 
39 Zie artikel 3 van de Overeenkomst tussen de Lid-Staten van de Europese Gemeenschappen 
inzake de toepassing van het beginsel ne bis in idem, Trb 1987, nr 167 en artikel 56 van de 
Schengen-Uitvoenngsovereenkomst, Trb 1990, 145. De kwestie of ook andere dan strafrech­
telijke vrijheidsbenemingen moeten worden "angerechnet", lijkt bij de totstandkoming van 
deze verdragen overigens geheel niet onder ogen gezien. 
40 H.-H. Jescheck. Lehrbuch des Strafrechts. Allgemeiner Teil, vierde druk, Berlijn 1988, ρ 
153 en 158. 
41 Zie ook Maunz-Dung, aanL 292 op art. 103 lid 3. 
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5.2.3 Overige beginselen 
Een typisch "beginsel van sanctierecht" is het evenredigheidsbeginsel.42 Dit houdt in 
dat de straf in een redelijke verhouding dient te staan tot de gepleegde overtreding. 
In de wet vond men deze eis terug in het (bij de invoering van de Awb geschrapte) 
artikel 58 lid 3 Ambtenarenwet 1929, dat ging over de toetsing van een disciplinaire 
strafoplegging. Duk heeft er al lang geleden op gewezen dat de regel van artikel 58 
lid 3 zich bij uitstek leent voor analoge toepassing op alle (retributieve) sancties.43 
Dit wordt bevestigd door de jurisprudentie van het Europese Hof, volgens welk de 
toetsingsbevoegdheid van de rechter zich moet uitstrekken tot een "assessment of the 
proportionality between the fault and the sanction".44 Zowel de belastingrechter als 
de sociale-zekerheidsrechter handelen dienovereenkomstig (zie § 2.2.2 onder с. 
(punt 3)). 
Het evenredigheidsbeginsel geldt uiteraard ook in het sanctierecht bij uitstek, het 
strafrecht.43 Als beginsel van sanctierecht zal het evenwel in de strafrechtspraak niet 
vaak zelfstandig en expliciet aan de orde komen.46 Ik verklaar dit hieruit dat de hele 
straftoemeting als het ware is doortrokken van dit beginsel. Het evenredigheids­
beginsel houdt immers onmiddellijk verband met een ander dragend beginsel, het 
schuldbeginsel: uit "geen straf zonder schuld" volgt logisch "geen straf zwaarder 
dan de schuld", waarbij schuld overigens niet te eng moet worden opgevat en deels 
moet worden betrokken op de ernst van het feit.47 Ook wettelijke bepalingen als ar­
tikel 24 Sr (draagkrachtbeginsel) getuigen van de centrale rol die het evenredig­
heidsbeginsel in het strafrecht speelt.48 
Corstens, Doorenbos en ondergetekende hebben gesteld dat het evenredigheids­
beginsel aan de strafrechter een belangrijk handvat biedt om cumulatie- of samen­
loopproblemen te lijf te gaan. Zij hadden daarbij zowel het oog op cumulatie van 
strafrechtelijke sancties onderling als op cumulatie van strafrechtelijke en andersoor­
tige (administratief-, civiel-, tuchtrechtelijke) sancties. Bc citeer: "De rechter (...) zou 
zich bij cumulatie van sancties steeds dienen af te vragen of het totaal van sancties 
42 P. Nicolai', Beginselen van behoorlijk bestuur, diss. UvA, Deventer 1990, p. 324. 
43 W. Duk, De Bestuurder als toepasser van sancties, in: F.H. van der Burg e.a., Bestuursrecht 
en bestuurswerkelijkheid, Deventer 1977, p. 61 en Maatstaven voor beoordeling van sanc­
ties, AA 1981, p. 236. 
44 EHRM 10 februari 1983 (Albert en Le Compte), Series A no. 58, overweging 36. 
45 Noyoìi - Langemeijer - Remmelink, Het Wetboek van Strafrecht, aant. 2 op art. 9 (suppl. 
70) en G.J.M. Corstens, D.R. Doorenbos en J.F.L. Roording, Samenloop van sancties op 
strafrechtelijk terrein, NJB 1992, p. 1343/1344. 
46 Wel speelt de eis van proportionaliteit uitdrukkelijk een rol in de beoordeling van de uitoefe-
ning van dwangmiddelen en van het beroep op bepaalde strafuitsluitingsgronden. 
47 Zie J.C.M. Leijten, Straf naar de mate van schuld, in: Straffen in gerechtigheid (Jonkers-
bundel), Arnhem 1987, p. 66 e.v. Zoals bekend onderschrijft de Hoge Raad het adagium 
"geen straf zwaarder dan de schuld" niet. Zie bijvoorbeeld HR 10 september 1957, NJ 1958, 
5. 
48 Zie ook G.J.M. Corstens e.a., a.w., p. 1343/1344. 
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nog wel in een redelijke verhouding staat tot hetgeen de dader heeft misdaan en tot 
hetgeen van hem persoonlijk en maatschappelijk gezien kan worden gevergd."49 
Voor zover het evenredigheidsbeginsel zich richt tot bestuursorganen met sanctie-
oplegging belast, kan het worden beschouwd als een algemeen beginsel van be-
hoorlijk bestuur.50 Als zodanig wordt het soms op één lijn geplaatst met het mate-
riële zorgvuldigheidsbeginsel, het willekeurverbod of het beginsel van redelijke en 
billijke belangenafweging.51 Waar het bij al deze beginselen om gaat is dat het be-
stuur bij de uitoefening van een discretionaire bevoegdheid alle relevante belangen 
afweegt en ze hierbij het juiste gewicht toekent. Het onderscheid is uiteindelijk 
vooral gelegen in de intensiteit van de rechterlijke controle waaraan dit bestuurshan-
delen is onderworpen. Toetsing aan het evenredigheidsbeginsel is minder terughou-
dend dan toetsing aan bijvoorbeeld het willekeurverbod en komt vooral daar in aan-
merking waar de inbreuk van het bestuur op de belangen van de burger ernstig van 
aard is. Daarom speelt het evenredigheidsbeginsel juist op het terrein van de sanctie-
oplegging zo'n belangrijke rol.52 Artikel 3:4 lid 2 Awb stelt overigens buiten twijfel 
dat het beginsel ook buiten dit terrein door het bestuur in acht moet worden geno-
men. 
De verhouding tussen administratieve en strafrechtelijke sanctionering wordt dus 
mede beheerst door het beginsel dat tussen de opgelegde c.q. op te leggen sanctie(s) 
en de gepleegde overtreding geen onevenredigheid mag bestaan. Dit kan betekenen 
dat het sanctionerende orgaan op enigerlei wijze rekening moet houden met eerder in 
dezelfde zaak door anderen opgelegde sancties, bijvoorbeeld door middel van miti-
gatie van de sanctie of eventueel zelfs door volledige Anrechnung van de eerdere 
sanctie. Dit is echter afhankelijk van de omstandigheden van het geval. 
Naast het evenredigheidsbeginsel kunnen ook andere van de boven genoemde 
beginselen invloed doen gelden op de verhouding tussen administratieve en straf-
rechtelijke sanctionering, zoals het willekeurverbod of het beginsel van redelijke en 
billijke belangenafweging. Het staat de administratieve rechter in beginsel vrij te be-
oordelen of het bestuur in redelijkheid nog een sanctie (van een bepaalde hoogte) 
49 G.J.M. Corstens e.a., a.w., p. 1344. In dezelfde zin, maar dan voor de sociale-zekerheidsrech-
ter, J. Riphagen, a.w., p. 1376. 
50 H.D. van Wijk, Hoofdstukken van administratief recht, achtste druk, bewerkt door W. 
Konijnenbelt en R.M. van Male, Utrecht 1993, p. 365, E.M.H. Hirsch Ballin en A.J.C, de 
Moor-van Vugt, Doel en middel in hel bestuursrecht, AA 1986, p. 787 e.v. Anders P. 
Nicolai, a.w., p. 324, die het "proportionaliteitsbeginsel" als beginsel van sanctierecht on-
derscheidt van de beginselen van behoorlijk bestuur. In dezelfde zin J.A. Smit, Rechterlijke 
beoordeling van administratieve boeten in hel fiscaal bestuursstrafrecht, MBB 1991, p. 88 en 
M.J. Sluijs, De bestuurlijke boete: naar nieuwe grenzen, Bestuurswetenschappen 1991, p. 
428 e.v. 
51 Zie over de terminologische kwestie P. Nicolai', a.w., p. 323-326. 
52 W. Duk, a.w. (1981), p. 236, A.F.M. Brenninkmeijer en Y.D.M. Zoomers, De rechterlijke 
toetsing van sancties in het bestuursrecht, Een verkenning vanuit de Werkloosheidswet, NTB 
88/2, p. 53-55 en A.J.C, de Moor-van Vugt, Algemene beginselen van behoorlijk bestuur 
en buitenlandse equivalenten, Een rechtsvergelijkend onderzoek, Zwolle 1987, p. 193/194. 
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kon opleggen nadat het feit reeds strafrechtelijk was gesanctioneerd.53 Zoals gezegd 
is dit naar zijn aard wel een marginalcre toets dan die aan het evenredigheidsbegin-
sel. Ook in het strafproces bestaat ruimte voor toetsing aan het beginsel van redelijke 
en billijke belangenafweging (daargelaten of het dan als beginsel van behoorlijk be-
stuur fungeert), met name met betrekking tot de vervolgingsbeslissing.54 Denkbaar 
is dat de strafrechter, geconfronteerd met bijvoorbeeld een door het bestuur opge-
legde sanctie, concludeert dat een strafvervolging ter zake van hetzelfde feit in strijd 
is met het beginsel van redelijke en billijke belangenafweging en op deze grond het 
O.M. niet-ontvankelijk verklaart.55 Dit zal hij echter slechts bij hoge uitzondering 
doen, net zoals de administratieve rechter niet snel zal aannemen dat door strafrech-
telijke sanctionering iedere ruimte aan het bestuur is ontnomen om nog een sanctie 
op te leggen. 
5.2.4 Conclusie 
Een harde plicht tot afstemming van administratieve en strafrechtelijke sanctionering 
bestaat niet. De werking van het ne-bis-in-idembeginsel tussen verschillende sanc-
tiestelsels is immers hoogst dubieus; een algemene rechtsplicht tot Anrechnung be-
staat niet, zeker niet in het Nederlandse recht, en een beginsel als dat van redelijke en 
billijke belangenafweging zal slechts in uitzonderingsgevallen paal en perk stellen 
aan sanctiecumulatie. Alleen het evenredigheidsbeginsel lijkt geschikt, als typisch 
beginsel van sanctierecht, om bij de afstemming als leidend beginsel te dienen. 
Positieve aanwijzingen voor de wijze waarop afstemming kan c.q. moet plaatsvin-
den (anders dan door rechterlijke controle achteraf), kunnen echter ook aan het even-
redigheidsbeginsel niet worden ontleend. 
5.3 Intermezzo: de verhouding tussen O.M. en bestuur 
In de afstemming van administratieve en strafrechtelijke sanctionering spelen de or-
ganen die aan de poort van de betreffende sanctiestelsels staan, uiteraard een be-
langrijke rol. Dit zijn respectievelijk het bestuur en het Openbaar Ministerie. Dit 
laatste orgaan heeft zich, vooral met het ontstaan van de noodzaak van strafrechte-
53 Zie bijvoorbeeld HR 6 februari 1991, BNB 1991/107 m.nt. L.F. Ploeger, FED 1991/473 
m.nt. DG. van Vliet (een transactie is "op zichzelf beschouwd" nog geen reden voor vernie-
tiging van het kwijlscheldingsbesluit) en AG RvS 15 mei 1992, JABW 1992/163 (het be-
stuur kon de strafrechtelijke sanctie buiten beschouwing laten nu het O.M. rekening zou 
houden met de administratieve sanctie). 
34 C.P.M. Cleiren, Beginselen van een goede procesorde. Een analyse van rechtspraak in straf-
zaken, diss. RUL, Arnhem 1989. p. 127-130 en G.J.M. Corstens, Het Nederlandse strafpro-
cesrecht, Arnhem 1993, p. 69/70. 
55 G.J.M. Corstens e.a., a.w., p. 1344. 
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lijke beleidsvoering, ontwikkeld tot het centrale orgaan van de strafrechtspleging.56 
Voor een goed begrip van de afstemmingsproblematiek is het nodig om kort, meer 
in algemene zin in te gaan op de verhouding tussen beide organen. De beperk me 
hierbij tot hun positie in het ordeningsrecht.57 
Het O.M. en het bestuur hebben eigen, zelfstandige taken en bevoegdheden. Het 
O.M. is belast met de opsporing en vervolging van strafbare feiten, "het" bestuur (in 
werkelijkheid valt dit natuurlijk uiteen in vele, onafhankelijk van elkaar opererende 
organen) met de uitvoering van bepaalde wetgeving. De taak van het bestuur omvat 
behalve de "normale" uitvoering (belastingheffing, verstrekking van uitkeringen 
e.d.) ook repressief optreden: administratieve sanctionering en opsporing van straf­
bare overtredingen van de betreffende wetgeving. Men zou kunnen zeggen dat de 
taak van het O.M. functioneel is bepaald en die van het bestuur territoriaal c.q. sec­
toraal. Vandaar dat de taken van beide elkaar kruisen. Overigens stel ik me op het 
standpunt dat ook het O.M. een bestuursorgaan is, zij het dat de uitoefening van be­
paalde van zijn (magistratelijke) deeltaken extra eisen stelt (zie ook § 4.4.1). Als ik 
spreek van "het bestuur" bedoel ik echter niet het O.M. 
In beginsel staan O.M. en bestuur dus in een nevengeschikte positie tot elkaar. 
Voor zover de aan de zorg van het bestuur toevertrouwde wetgeving echter straf­
rechtelijk wordt gehandhaafd, is dit anders. Op het stuk van de strafrechtelijke hand­
having is het O.M. immers juridisch de onbetwiste leider. Allereerst voert de officier 
van justitie het bevel over de opsporing (zie art. 148 lid 2 Sv), dus ook als deze is 
opgedragen aan ambtenaren van het bestuur.58 Het O.M. bezit voorts het vervol­
gingsmonopolie en is dus verantwoordelijk voor het vervolgingsbeleid. De domi­
nante rol van het O.M. op het onderhavige vlak moge ook blijken uit de plicht van 
openbare colleges en ambtenaren die niet met opsporing zijn belast, om onverwijld 
aangifte te doen van door hen geconstateerde misdrijven tegen een aan hun zorg toe­
vertrouwde regeling (art. 162 lid 1 sub с Sv). Door deze aangifteplicht draagt het 
bestuur bij aan de taakuitoefening van het O.M.59 
Bij de "heerschappij" van het O.M. over het strafrechtelijke deel van de hand­
having past echter een kanttekening. Bedacht dient te worden dat het O.M. voor de 
uitvoering van zijn taken op het terrein van het ordeningsrecht feitelijk afhankelijk is 
van de medewerking van het bestuur. In de regel zullen strafbare feiten op dit terrein 
immers door het bestuur worden geconstateerd. Of het bestuur justitie daarvan ver­
volgens ook in kennis stelt, valt voor het O.M. moeilijk na te gaan. Het heeft ook 
56 Zie P. Osinga, Transactie in strafzaken. Een onderzoek naar de positie van de transactie in 
het strafrechtelijk systeem, diss KUB, Arnhem 1992, hfd. 2. 
57 Zie ook J F L. Roording, Het OM en het bestuur, De Richtlijnen sociale-zekerheidsfraude en 
belastingfraude, in- H G. van de Bunt e a. (red.), Richtlijnen van het Openbaar Ministerie, 
Nijmegen 1993, p. 63/64. 
58 De positie van belastingambtenaren vormt in deze een uitzondering doordat het bestuur van 's 
Rijks belastingen zelf in eerste instantie het gezag over de opsporing uitoefent. Hierover 
meer in § 5 4 2. 
59 Melai, Wetboek van Strafvordering, aant. 2 op artikel 162 (suppl. 63; bewerkt door Y. 
Buruma). 
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geen macht over de inzet van onderzoeks- en opsporingscapaciteit door het bestuur. 
Een en ander verleent aan het bestuur een zekere zeggenschap over de opsporing en 
vervolging van strafbare feiten op zijn terrein en het ten aanzien daarvan te voeren 
beleid.60 In dit verband wordt wel gesproken van zogenaamde negatieve controle 
van het bestuur op het O.M.61 
In de praktijk zijn O.M. en bestuur dus in hoge mate van eikaars medewerking 
afhankelijk, het O.M. voor de aanlevering van zaken door het bestuur, het bestuur 
voor de vervolging van door hem geconstateerde delicten door het O.M. Dit maakt 
de verantwoordelijkheid voor de rechtshandhaving tot een gedeelde verantwoorde-
lijkheid. Tussen de taken en doelstellingen van beide organen behoeft men dan ook 
geen grote tegenstelling te zien. Het O.M. mag dan "bijzonderlijk" zijn belast met de 
handhaving van het recht (zie art. 4 RO),62 dit neemt niet weg dat ook het "gewone" 
bestuur, op diens specifieke taakgebied, het recht dient te handhaven, ook voor zo-
ver het de burger beschermende kant van het recht betreft.63 Natuurlijk zijn er in de 
feitelijke verhoudingen wel accentverschillen. Het bestuur is nu eenmaal veel nau-
wer betrokken bij de handhaving van de ordeningswetgeving dan het O.M. Het is 
rechtstreeks verantwoordelijk voor een correcte uitvoering van de wet en heeft 
hierbij veelal zelfs een financieel-budgettair belang, zoals op het terrein van de so-
ciale zekerheid en de belastingen; in dit laatste geval is het zelf het slachtoffer van 
wetsovertredingen. Een en ander kan leiden tot een zekere "blikvernauwing" van het 
bestuur bij de rechtshandhaving. Van het O.M. wordt daarentegen een bredere blik 
verwacht. Zijn verantwoordelijkheid strekt zich immers over het gehele terrein van 
de strafrechtelijke handhaving uit. Dit betekent dat het O.M. de handhaving van een 
bepaald stukje aan een bepaald bestuursorgaan toevertrouwde wetgeving moet in-
passen in een evenwichtig totaalbeleid, rekening houdend met alle belangen van alle 
burgers. Dit vereist een enigszins afstandelijke positie. Het O.M. dient zich kritisch 
tegenover het bestuur op te stellen.64 Deze verschillen in perspectief tussen het O.M. 
en het bestuur kunnen er soms toe leiden dat de samenwerking tussen beide antago-
nistische trekken aanneemt, zoals Van de Bunt en Peek bijvoorbeeld in de fraude-
bestrijding constateerden.65 
60 H.G. van de Bunt en J.H. Peek, Fraudeofficieren in de opsporing. Beleidsvoornemens en 
werkwijzen, Groningen 1987, p. 85-87 en 133-135. 
61 Ch.J. Enschedé, Beginselen van strafrecht, zevende druk, bewerkt door C.F. Rüter en 
S.A.M. Stolwijk, Deventer 1990, p. 109. 
62 Zie hierover A.C. 't Hart, Om het O.M., oratie Katholieke Hogeschool Tilburg, Zwolle 
1976. 
63 P. Osinga, a.w., p. 63/64. 
64 L.A.R.J. de Beaufort, Over het O.M. en de politiek, in: H.G. van de Bunt e.a. (red.), De 
macht van het OM, Nijmegen 1983, p. 155 e.v. en A.C. 't Hart, De relatie tussen Openbaar 
Ministerie en Politie, in: Strafrecht en beleid, Leuven/Zwolle 1983, p. 248/249. 
65 H.G. van de Bunt en J.H. Peek, a.w., p. 98 en 100. 
245 
5.4 Organisatorische afstemming 
5.4.1 Inleiding 
Ik onderscheid drie vormen van afstemming: organisatorische, wettelijke en be-
leidsmatige afstemming. Onder de beide laatste vormen begrijp ik die afstemming 
waarbij in wetgeving respectievelijk beleid de verhouding tussen administratieve en 
strafrechtelijke sanctionering door middel van bepaalde voorkeurs- c.q. voorrangs-
regels min of meer rechtstreeks wordt bepaald. Voorbeelden van dergelijke regels 
zijn de fiscale anti-cumulatiebepalingen en de inmiddels ingetrokken beleidsregel dat 
belastingfraude van een omvang van 50.000 gulden of meer in beginsel werd ver-
volgd. Organisatorische afstemming werkt meer indirect: door een bepaalde verde-
ling van taken en bevoegdheden over de organen en door het creëren van overleg-
structuren worden de voorwaarden voor coördinatie geschapen. Uiteraard hangt 
deze vorm van afstemming nauw samen met de beide andere vormen: bij het ontbre-
ken van goede organisatorische voorzieningen kan de toepassing van de bedoelde 
voorkeurs- c.q. voorrangsregels zeer worden bemoeilijkt dan wel tot minder ge-
slaagde resultaten leiden. Met het oog hierop zal ik nu eerst op de organisatorische 
afstemming ingaan. In §§ 5.5 en 5.6 komen de wettelijke en de beleidsmatige af-
stemming aan de orde. 
In de vorige paragraaf stelde ik reeds vast dat de verantwoordelijkheid voor de 
rechtshandhaving een gedeelde verantwoordelijkheid van O.M. en bestuur is. Ook 
het ministerie van Justitie heeft dit in zijn beleidsplan "Recht in beweging" tot uit-
gangspunt genomen.66 De mate waarin het recht wordt gehandhaafd, is volgens 
justitie afhankelijk van de gezamenlijke inspanningen van verschillende overheids-
organen en maatschappelijke en particuliere organisaties. Teneinde de andere be-
trokkenen op hun verantwoordelijkheid aan te spreken en de diverse bijdragen aan 
de rechtshandhaving te coördineren wil justitie met hen in overleg treden en afspra-
ken maken. Dit heet in het huidige jargon "netwerkvorming" en is een van de 
zwaartepunten van het justitiebeleid. Dit streven brengt voor het Openbaar Ministerie 
met zich mee dat binnen de verschillende "handhavingsnetwerken" een intensief 
overleg tussen O.M. en bestuur tot stand moet komen over prioriteiten en nieuwe 
initiatieven.67 Intensivering en verbetering van het overleg tussen het O.M. enerzijds 
en de fiscus c.q. de sociale-zekerheidsorganen anderzijds is dan ook een centrale 
doelstelling van het huidige beleid inzake de fraudebestrijding. Dit beleid, dat een 
extra impuls heeft gekregen in de Miljoenennota 1993 onder het motto "intensive-
ring van de fraudebestrijding",68 houdt tevens een uitbreiding van de verwerkings-
66 Recht in beweging, een beleidsplan voor Justitie in de komende jaren, Kamerstukken II 
1990/91,21829, nr. 2, p. 20/21. 
67 Recht in beweging, a.w., p. 31/32. 
68 Fraudebeleid, bijlage 22 bij de Miljoenennota 1993, Kamerstukken Π 1992/93, 22800, nr. 1. 
p. 361 e.v. 
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capaciteit van de rechterlijke macht in. Voor de bewaking en coördinatie van de uit-
voering van de fraudemaatregelen is, geheel in de geest van "Recht in beweging", 
een netwerk gecreëerd: een Ministeriële Commissie Fraudebestrijding, onder leiding 
van de minister-president en verder bestaande uit enkele betrokken vakministers, 
ondersteund door een ambtelijke Stuurgroep Fraudebestrijding onder leiding van een 
van de procureurs-generaal.69 Vanuit het O.M. wordt de operatie verder begeleid 
door het Projectteam Intensivering Fraudebestrijding.70 
Met de "handhavingsnetwerken" of, in gewoon Nederlands, overlegstructuren 
tussen O.M. en bestuur is een belangrijk organisatorisch middel voor afstemming 
van administratieve en strafrechtelijke sanctionering aangestipt. 
5.4.2 De belastingen 
Ten tijde van de totstandkoming van de AWR dacht de overheid nog niet in netwer-
ken. De wetgever heeft op een andere wijze getracht een goede coördinatie van ad-
ministratieve en strafrechtelijke afdoening te waarborgen, namelijk door middel van 
een uitgekiend systeem van verdeling van bevoegdheden over strafrechtelijke en fis-
cale organen. Daarin kreeg het zogenaamde "bestuur van 's Rijks belastingen" 
(kortweg: het bestuur) een spilfunctie toebedeeld. Uitgangspunt is dat dit bestuur in 
eerste instantie beslist over de meest wenselijke wijze van afdoening. Als represen-
tant van de belastingdienst is het bestuur in de ogen van de wetgever bij uitstek in 
staat zorg te dragen voor een optimaal gebruik van de sanctiemogelijkheden en moet 
het met het oog daarop een eigen beleid kunnen ontwikkelen. De hiermee tot uit-
drukking gebrachte voorkeur van de wetgever voor administratieve afdoening is 
voorts ingegeven door de onmogelijkheid voor het justitiële apparaat om alle fiscale 
vergrijpen te verwerken.71 Bij de sterke positie die de belastingdienst in de afdoe-
ning van fiscale vergrijpen heeft gekregen, speelt overigens ook een historisch ar-
gument een rol. Vroeger bezat de dienst namelijk, onder andere in de figuur van de 
rijksadvocaat, een eigen vervolgingsrecht.72 
De term "bestuur van 's Rijks belastingen" is speciaal in de belastingwet opge-
nomen met het oog op de uitvoering van strafrechtelijke taken en duidt de ambtena-
ren aan die daarmee door de minister van Financiën zijn belast.73 Het bestuur staat 
69 Zie de Voortgangsrapportage fraudebestrijding 1993, Kamerstukken II 1992/93, 17050, nr. 
180, p. S en NRC Handelsblad 15 september 1992 ("Ministeriele commissie leidt aanpak 
fraude"). Het Jaarverslag Openbaar Ministerie 1992, 's-Gravenhage 1993, ρ 30, spreekt van 
een "task force aanpak fraudebestrijding". 
70 Voortgangsrapportage fraudebestrijding 1993, a.w., p. 44. 
71 J Wortel, Vervolgen in belastingzaken, diss. KUN, Deventer 1991, p. 228/229. 
72 J. Wortel, a w., hfd. I en p. 261 en 335 
73 Memorie van antwoord bij de AWR, Kamerstukken II 1955/56, Deel I, 4080, nr. 5, p. 2 en 
het eindverslag, Kamerstukken II 1957/58. Deel I, 4080, nr. 7, p. 5. Deze functie dient wel 
te worden onderscheiden van de beheersfuncties van het bestuur van de belastingdienst. Zie 
ook J. Wortel, a.w., ρ 230 en 304. 
247 
los van de inspecteur, die de exclusieve bevoegdheid heeft om fiscale boeten op te 
leggen. Het bestuur wordt uitgeoefend door de directeurs; dit zijn de hoofden van de 
vier directies die de heffing van rijksbelastingen, met uitzondering van het invoer-
recht, verzorgen.74 Zijn (zoals gezegd: spil-)functie krijgt in het bijzonder gestalte in 
de artikelen 76 en 80 AWR. Artikel 80 lid 2 bepaalt dat alle processen-verbaal (dus 
ook die afkomstig van de politie) betreffende bij de belastingwet strafbaar gestelde 
feiten worden ingezonden bij het bestuur. Vervolgens beslist het bestuur of strafver-
volging aangewezen is dan wel volstaan kan worden met interne afdoening. Onder 
inteme afdoening moet in het wettelijk systeem ook de transactie worden begrepen. 
De transactiebevoegdheid is namelijk in afwijking van het commune strafrecht en 
met uitsluiting van de officier van justitie toegekend aan datzelfde bestuur van 's 
Rijks belastingen (art. 76 AWR). Acht het bestuur strafvervolging wenselijk, dan 
stuurt het het proces-verbaal door naar de officier van justitie (art. 80 lid 2 laatste 
volzin AWR). Deze is vervolgens, naar wordt aangenomen, vrij met de zaak te doen 
wat hem goeddunkt: vervolgen of seponeren - niet geheel zeker is of dit ook onder 
voorwaarden kan -, al dan niet onder terugzending van het p.v. aan het bestuur, dat 
dan alsnog zou kunnen transigeren (zie art. 80 lid 3 AWR).75 Zolang het p.v. onder 
het bestuur is, heeft niet de officier van justitie (krachtens art. 148 lid 2 Sv), maar 
het bestuur de leiding over de opsporing (art. 80 lid 4 AWR). 
Géén zeggenschap over opsporing en vervolging heeft het bestuur ingeval be-
paalde dwangmiddelen zijn uitgeoefend, namelijk inverzekeringstelling of voorlo-
pige hechtenis is toegepast dan wel een woning tegen de wil van de bewoner is bin-
nengetreden. Het bestuur is in die gevallen verplicht het p.v. door te sturen naar de 
officier van justitie (art. 80 lid 2 tweede volzin AWR), die dan "gewoon" dominus 
litis is. De ratio van deze uitzondering is gelegen in de ernst van het ingrijpen van de 
overheid in de privésfeer van de burger, die maakt dat de officier van justitie toezicht 
moet kunnen houden op de opsporing en zijn verantwoordelijkheid voor de vervol-
ging, eventueel later ter terechtzitting, moet kunnen waarmaken.76 
Ten dienste van de vervolging en berechting kunnen belastingambtenaren worden 
aangewezen die het contact onderhouden met het O.M. (art. 84 AWR). Voor ieder 
ressort is er één zo'n contactambtenaar aangesteld. Door de directeuren zijn ze aan-
gewezen om hen, als het bestuur van 's Rijks belastingen, te vertegenwoordigen.77 
74 Artikel 2 bd 4 AWR jo. artikel 2 Uitvoeringsbeschikking AWR 1964 jo. artikel 11 lid 1 
Organisatieregeling Belastingdienst. Het betreft hier de directeuren van de directies Grote on-
dernemingen. Ondernemingen noord, Ondernemingen zuid en Particulieren. Overigens heb-
ben de directeuren hun taken onderling verdeeld. Het "bestuur van 's Rijks belastingen" wordt 
dus uitgeoefend door de directeur die de AWR in zijn portefeuille heeft. 
75 J. Wortel, a.w., p. 226-228 en 343-345 en P.M. Frielink, Inleiding fiscaal strafrecht, Zwolle 
1991, p. 76/77. 
76 J. Wortel, a.w., p. 231-233. 
77 Zie ook § 5 van het Voorschrift fiscaal-strafrechtelijke bepalingen, regeling van de staats-
secretaris van Financiën van 3 mei 1993, nr. AFZ 93/133 M, opgenomen in De Vakstudie, 
Deel 1. Algemeen deel, AWR, bijlage 2 (suppl. 230). 
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Als het gaat om de strafrechtelijke aspecten van het werk van de belastingdienst is de 
contactambtenaar in de praktijk de centrale man (of vrouw). 
Het stelsel van de AWR maakt inbreuk op de door het commune recht aan de of-
ficier van justitie toegekende exclusieve beslissingsmacht over opsporing en ver-
volging. Voorts kenmerkt het zich door een scheiding van bevoegdheden, die zijn 
verdeeld over min of meer onafhankelijke organen, zowel tussen de belastingdienst 
en het O.M. als binnen de belastingdienst zelf. Wortel acht deze verdeling bezwaar-
lijk vanuit een oogpunt van beleidseenheid en rechtszekerheid.78 Deze bezwaren lij-
ken mij echter niet inherent aan de verdeling zoals de AWR die maakt, maar af te 
hangen van de wijze waarop de bevoegdheidsuitoefening in de praktijk plaatsvindt 
en al dan niet wordt gecoördineerd. In het algemeen vormt scheiding van bevoegd-
heden juist een waarborg tegen misbruik van bevoegdheid. Een ander kenmerk van 
het stelsel is gelegen in de subsidiariteit van de strafrechtelijke afdoening. Taak en 
bevoegdheid van het bestuur van 's Rijks belastingen houden voor de burger een 
duidelijke waarborg in dat steeds zorgvuldig wordt overwogen of niet met interne 
afdoening kan worden volstaan.79 
Op papier mag dit stelsel er niet gek uitzien, in de praktijk is er om verschillende 
redenen weinig van terecht gekomen. Allereerst heeft de wetgever er geen rekening 
mee gehouden dat zich ook buiten de in artikel 80 lid 2 tweede volzin AWR ge-
noemde gevallen waarin een bepaald dwangmiddel wordt uitgeoefend, situaties 
kunnen voordoen waarin het wenselijk is de officier van justitie reeds in een heel 
vroeg stadium met de leiding over het onderzoek te belasten zonder dat het bestuur 
vooraf een (verantwoorde) beslissing tot overdracht heeft kunnen nemen. Denk in 
het bijzonder aan het geval dat een vermoeden van fraude nog niet tot een geïndivi-
dualiseerde verdachte heeft geleid en juist daarom een gerechtelijk vooronderzoek 
met alle daarin beschikbare dwangmiddelen nodig is. De Hoge Raad heeft in een 
aantal arresten beslist dat in dergelijke gevallen het O.M. ook zonder prealabele be-
slissing van het bestuur ontvankelijk is in zijn vordering g.v.o. en in de eventuele 
verdere vervolging. Een redelijke interpretatie van artikel 80 lid 2 AWR brengt vol-
gens de Hoge Raad namelijk mee dat de daarin vervatte opsomming van "vervol-
gingsdaden" die meebrengen dat geen tot overdracht strekkende beslissing van het 
bestuur is vereist, niet een limitatief karakter draagt.80 Ook overigens, voor zover 
ingevolge artikel 80 lid 2 nog wel een overdrachtsbeslissing van het bestuur moet 
worden geëist, heeft de rechtspraak de neiging de betekenis van dit voorschrift sterk 
te reduceren. Zo achtte het Hof Amsterdam de wijze waarop het bestuur van zijn in-
stemming met de vervolging doet blijken, niet essentieel: per verdachte afzonderlijk 
of bij voorbaat voor alle uit een bepaald onderzoek naar voren te komen verdachten, 
78 J. Wortel, a.w.. p. 235/236. 
79 J. Wortel, a.w., p. 258. 
80 Zie bijvoorbeeld HR 15 september 1986, NJ 1987, 304 en uitgebreid over deze jurispruden-
tie J. Wortel, a.w., p. 239 e.v. Het gebruik door de Hoge Raad van de term "vervolgings-
daden" is niet juist. Zo valt juridisch gezien de inverzekeringstelling hier niet onder, nu bij 
dit dwangmiddel geen rechter is betrokken. 
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informeel of door inzending van het proces-verbaal (zoals naar de letter van de wet 
is vereist); het is volgens het hof zelfs mogelijk voor het bestuur om achteraf alsnog 
in te stemmen met een reeds door het O.M. genomen vervolgingsbeslissing.81 
Ook op een ander punt heeft de rechtspraak zich weinig gelegen laten liggen aan 
het stelsel zoals de wetgever dit voor ogen had. De Hoge Raad stelt zich namelijk op 
het (niet erg voor de hand liggende) standpunt dat het Fiscale valsheidsdelict van ar-
tikel 68 AWR geen specialis is ten opzichte van de valsheid in geschrift van artikel 
225 Sr.82 De officier van justitie kan zichzelf dus vrij eenvoudig buiten het bestuur 
om "bevoegd maken" door de opsporing en vervolging van een fiscaal delict te base-
ren op de commune strafbepaling. Overigens stelt de wetgever thans voor, op insti-
gatie van de Commissie-Van Slooten, om uitdrukkelijk te bepalen dat vervolging op 
grond van artikel 225 lid 2 Sr is uitgesloten indien het feit ook een bij de AWR 
voorzien misdrijf oplevert. In zoverre zou het bijzondere fiscale vervolgingsstelsel 
weer in ere worden hersteld.83 
Belangrijker dan de genoemde juridische modificaties van het wettelijk stelsel is 
het feit dat de in de AWR voorziene verdeling van bevoegdheden en volgorde van 
besluitvorming niet bleken aan te sluiten bij de behoeften van de praktijk. De wens 
om in de afdoening van fiscale delicten uniformiteit te brengen, verspilling van on-
derzoekscapaciteit te voorkomen en de instroom in het justitiële apparaat te beheer-
sen leidde tot een veel nauwere samenwerking van belastingdienst en justitie dan de 
wet doet vermoeden. In 1985 deden beide instanties namelijk een richtlijn het licht 
zien waarin naast beleidsuitgangspunten voor de keuze tussen interne afdoening 
door de belastingdienst en vervolging (waarover in § 5.6.3 onder a. meer) ook een 
werkwijze werd voorzien die de eenheid in onderzoek en afdoening zou moeten be-
vorderen.84 Het werd van belang geacht de officier van justitie reeds m de voorfase, 
bij de afweging of tot een strafrechtelijk onderzoek moet worden overgegaan, in de 
zaak te betrekken. Hiertoe werd een geregeld overleg tussen hem, de contactambte-
naar en een vertegenwoordiger van de FIOD voorgesteld, een handhavingsnetwerk 
avant la lettre. Dit is uiteindelijk het zogenaamde tripartite overleg geworden. In de 
jongste richtlijn is de werkwijze met betrekking tot de selectie van zaken en de be-
slissing omtrent de gewenste afdoening verder uitgewerkt.85 Behalve over concrete 
81 Hof Amsterdam 4 juni 1992, NJ 1992, 795. 
82 Zie HR 23 februan 1982. NJ 1982, 647 en HR 16 juni 1992, NJ 1992, 820. In de eerste be-
slissing ging het om het doen van een valse aangifte, in de tweede om het ter inzage ver-
strekken van een administratie met valse facturen. 
83 Zie het in het wetsvoorstel fiscale boete voorgestelde artikel 69 lid 4 AWR Helemaal water-
dicht is deze voorrangsregeling overigens niet doordat ze niet uitsluit dat een fiscaal delict op 
grond van artikel 225 lid 1 Sr wordt vervolgd Zie Y E.J Geradts en J J Vetter, Wets-
voorstel wijziging (stelsel) administratieve boeten en fiscaal strafrecht: enkele verspreide 
kritiekpunten, MBB 1994. p. 18. 
84 Beleidsuitgangspunten bij de opsporing en vervolging van belastingdelicten ingevolge artikel 
68 lid 2 van de Algemene wet inzake rijksbelastingen, d d. 16 januari 1985, Sten 1985, nr 
15. p. 7 ' 
85 Richtlijnen aanmelding, transactie en vervolging fiscale delicten en douanedelicten, d d 13 
april 1993. Stcrt 1993. nr 75, p. 10/11. Zie met name § 4 van de richtlijn 
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zaken wordt in het tripartite overleg ook gesproken over het te voeren opsporings-
en vervolgingsbeleid. Hierbij dient het uiteraard wel binnen de kaders te blijven die 
de landelijke richtlijn en de in verband hiermee tussen O.M. en belastingdienst te 
sluiten convenanten aangeven. Voor de bewaking van de afspraken in het centrale 
convenant is nu ook op nationaal niveau een tripartite overleg van het O.M., de 
FIOD en de belastingdienst in het leven geroepen.86 
Hoe is nu de gang van een concrete zaak?87 Als een belastingambtenaar een ver-
moeden heeft gekregen van belastingontduiking boven een bepaald drempelbedrag, 
dient hij de zaak aan te melden bij een hiertoe aangewezen ambtenaar op de belas-
tingeenheid.88 Dit is de zogenaamde fraudecoördinator. Het is overigens de bedoe-
ling om zodra de figuur van de boete-inspecteur wettelijke status heeft gekregen, 
deze aan te wijzen als de fraudecoördinator,89 hetgeen strookt met de spilfunctie die 
de Commissie-Van Slooten de boete-inspecteur had toebedacht. De fraudecoördina-
tor brengt vervolgens alle bij hem aangemelde zaken die voldoen aan de aanmel-
dingscriteria, in het zogenaamde selectie-overleg van de eenheid in. Behalve hijzelf 
nemen hieraan deel een vertegenwoordiger van de FIOD en de contactambtenaar.90 
Dit overleg selecteert de zaken die in het tripartite overleg zullen worden ingebracht. 
Daartoe dient het een voorlopig oordeel te geven omtrent bewijsbaarheid van de zaak 
en wenselijkheid van strafrechtelijke afdoening. Het zal dus moeten anticiperen op 
de beslissing van het tripartite overleg. Staat bij voorbaat vast dat het tripartite over-
leg zal besluiten dat de zaak niet voor transactie of vervolging in aanmerking komt, 
dan zal het selectie-overleg de zaak administratief laten afdoen. Deze zeggenschap 
heeft het selectie-overleg uiteraard niet over zaken die al bij de officier van justitie 
zijn beland omdat bepaalde dwangmiddelen zijn uitgeoefend (zie art. 80 lid 2 tweede 
volzin AWR). Deze zaken worden steeds (door de officier van justitie) in het tripar-
tite overleg ingebracht. 
In het tripartite overleg voegt zich de fraude-officier van justitie bij de vertegen-
woordigers van de belastingdienst, i.e. de teamleider van de FIOD en de contact-
ambtenaar. In beginsel kent ieder arrondissement één tripartite overleg. Het tripartite 
overleg maakt van de voorliggende zaken aan de hand van de transactie- en vervol-
gingsnchtlijnen en afhankelijk van de capaciteit van FIOD, O.M. en zittende magis-
tratuur een prioriteitenlijst op. De eerste beslissing die het in iedere zaak dient te ne-
men, is of (verder) opsporingsonderzoek zal worden gedaan. Is de beslissing nega-
86 Zie persbericht nr. 2754 d.d. 18 mei 1993 van hel ministerie van Justitie. 
87 De procedure met betrekking tot douanedelicten, die overigens in grote lijnen hetzelfde is, 
laat ik buiten beschouwing. BIJ het navolgende baseer ik me, behalve op de Richtlijn belas-
tingfraude 1993, ook op informatie die ik heb verkregen van leden van het O M. en de belas-
tingdienst. Zie ook het Voorschrift fiscaal-strafrechtelijke bepalingen, a.w. 
88 In § 5.6.3 onder b. ga ik nader op de aanmeldingsnchtlijnen in. 
89 Kamerstukken II 1993/94, 23470, nr. 3, § 6.4. 
90 In de praktijk is het nauwelijks doenlijk voor de contactambtenaar om alle selectie-overleg-
gen binnen zijn ressort af te lopen. In Arnhem zijn ze daarom ineengeschoven in één selec-
tie-overleg (voorafgaande aan het tripartite overleg), waaraan alle betrokken fraudecoordinato-
ren kunnen deelnemen dan wel op andere wijze hun wensen met betrekking bepaalde zaken 
kunnen kenbaar maken. 
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tief, dan gaat de zaak terug naar de belastingdienst voor administratieve afdoening. 
Een positieve beslissing impliceert daarentegen dat de zaak in beginsel met een 
transactie of een vervolging zal worden afgedaan. De na voltooiing van het opspo-
ringsonderzoek te nemen definitieve beslissing zal slechts in uitzonderingsgevallen 
van deze aanvankelijke beslissing mogen afwijken, bijvoorbeeld als het bewijs niet 
rond te krijgen is. In de tussentijd blijft de zaak overigens steeds terugkomen in het 
overleg. 
Wat opvalt aan deze procedure is dat in alle fasen sprake is van een vrij grote 
mate van sturing van het proces van afdoening. Vooral het O.M. lijkt hiermee zijn 
greep op de afdoening van fiscale delicten te hebben willen verstevigen. Voorkomen 
moest in ieder geval worden dat, zoals in het verleden wel voorkwam, in beginsel 
vervolgingswaardige zaken niet door de eenheden van de belastingdienst bij de 
FIOD werden aangemeld, omdat de eenheden om praktische redenen de zaken liever 
zelf afdeden.91 Hierom werd het selectie-overleg ingesteld, waarin ook belasting-
ambtenaren van buiten de eenheid een stem hebben. Daarnaast moet een strakke stu-
ring voorkomen dat zaken die al ver zijn gevorderd op het strafrechtelijke traject, 
alsnog wegens capaciteitsproblemen uitvallen. Van het tripartite overleg wordt dan 
ook verwacht dat het de afdoening van zaken in een vroegtijdig stadium afstemt op 
de beschikbare opsporings-, vervolgings- en zittingscapaciteit. 
Het moge duidelijk zijn dat deze gang van zaken volledig afwijkt van de wet. De 
door de wetgever voorziene zelfstandige positie van het bestuur van 's Rijks belas-
tingen komt niet uit de verf. Er is sprake van gezamenlijke besluitvorming tussen 
belastingdienst en justitie in een meer continu proces. Bij deze stand van zaken is er 
volgens Wortel geen reden meer om de fiscale inbreuken op de bevoegdheden van 
de officier van justitie ten aanzien van de vervolging nog te handhaven. De fiscus 
heeft zijn zelfstandige taak en bevoegdheid dienaangaande in feite ingeruild voor ge-
zamenlijke besluitvorming en beleid met het O.M. De duidelijkheid, in het bijzonder 
ook ten opzichte van de burger, is ermee gediend indien de officier van justitie vol-
ledig verantwoordelijk wordt voor opsporing en vervolging van fiscale delicten en 
tevens de exclusieve transactiebevoegdheid verkrijgt.92 Ik ben het hier volledig mee 
eens, anders dan de Commissie-Van Slooten, die kennelijk niet heeft willen tomen 
aan de bijzonderheden van het fiscale vervolgingsstelsel. Zo was haar pleidooi voor 
het aannemen van een specialiteitsverhouding tussen de artikelen 68 AWR en 225 lid 
2 Sr mede gebaseerd op de selecterende functie die artikel 80 lid 2 AWR ten aanzien 
van fiscale delicten aan de fiscus toekent.93 Ik zou de Commissie echter willen te-
genwerpen dat de selecterende functie van de fiscus ook zonder wettelijke bepaling 
behouden zou kunnen blijven; op voorwaarde uiteraard dat het dan weer exclusief 
91 Zie het onderzoek van de Rekenkamer naar de naleving van de Richtlijn belastingfraude 
1991, Juniverslag 1992, Kamerstukken II 1991/92, 22655, nr. 2, p. 17-19. 
92 J. Wortel, a.w.. p. 261-263 en 351. 
93 Adviescommissie Herziening fiscaal boetestelsel, (Commissie-Van Slooten), rapport d.d. 18 
maart 1992, § 10. 
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bevoegde O.M. hiermee zou instemmen, maar ik vermoed dat het O.M. al lang blij 
is met de thans voorziene voorselectie door de belastingdienst. De belastingdienst 
zal echter wel niet snel zijn wettelijk verankerde (machts-)positie in de fiscale straf-
vordering willen opgeven. 
Wat kunnen we nu in meer algemene zin uit de verwikkelingen rond het fiscale 
vervolgingsstelsel afleiden? Allereerst dat het niet verstandig en weinig zinvol lijkt 
om in de wet een procedure vast te leggen voor de besluitvorming omtrent de af-
doening van een bepaald vergrijp. Wat dit betreft laat de praktijk zich niet in een 
keurslijf dringen en heeft ze behoefte aan flexibiliteit. De wet dient alleen een heldere 
en eenvoudige bevoegdheidsverdeling tussen de administratie en het O.M. te bevat-
ten: de officier van justitie behoort volledig en exclusief verantwoordelijk te zijn 
voor de beslissingen omtrent vervolging, terwijl van de administratie duidelijk moet 
zijn welk orgaan verantwoordelijk is voor de strafrechtelijk relevante beslissingen 
(tot aangifte c.q. overdracht van de zaak). Wat dit laatste betreft heeft het "bestuur 
van 's Rijks belastingen" als zodanig wel degelijk bestaansrecht, maar dan uitslui-
tend als verzamelpunt en doorgeefluik. Artikel 80 lid 2 AWR zou bijvoorbeeld in 
deze zin kunnen worden aangepast dat het bestuur alle processen-verbaal aan de 
officier van justitie doet toekomen, met dien verstande dat deze inzendplicht in 
overleg met de officier van justitie nader kan worden beperkt.94 Een dergelijke rege-
ling zou enerzijds tot uitdrukking brengen, in overeenstemming met de praktijk van 
het tripartite overleg, dat het niet een individuele (opsporings-) ambtenaar is maar de 
leiding van de belastingdienst die, in samenspraak met het O.M., een zaak ter ver-
volging overdraagt, en anderzijds dat uiteindelijk de volledige verantwoordelijkheid 
voor de vervolging bij de officier van justitie berust. 
Daarnaast laten de ontwikkelingen rond het fiscale vervolgingsstelsel zien dat er 
behoefte bestaat aan een orgaan binnen de belastingdienst dat met een zekere afstan-
delijkheid ten opzichte van "de werkvloer" de wenselijke wijze van afdoening kan 
beoordelen. De wetgever zag deze rol vooral weggelegd voor het bestuur van 's 
Rijks belastingen. In de praktijk is zij echter overgenomen door het tripartite over-
leg. In de nabije toekomst zal voorts een speciale boete-inspecteur in deze, vooral 
wat betreft de administratieve afdoening, een belangrijke functie krijgen. Dergelijke 
organen moeten waken tegen lichtvaardige strafvervolgingen. Bovendien lijkt in 
zo'n organisatie de kans kleiner dat aanslagregelaars of controleurs misbruik maken 
van hun opsporingsbevoegdheid door het strafrecht te gebruiken als drukmiddel om 
de medewerking van de burger in de administratieve sfeer te verkrijgen.95 
94 Deze laatste clausulering is ontleend aan het zesde lid van artikel 162 Sv betreffende de amb-
telijke aangifteplicht. 
95 J. Wortel, a.w.,p. 320/321. 
253 
5.4.3 De sociale zekerheid 
Anders dan de belastingdienst hebben de uitvoeringsorganen in de sociale zekerheid 
wettelijk geen zelfstandige positie in de opsporing en vervolging van fraude. 
Integendeel, wettelijk is iedere individuele medewerker van een sociale-zekerheids-
orgaan die stuit op een strafbaar feit tegen een aan de zorg van dit orgaan opgedra­
gen regeling, verplicht dit aan de officier van justitie te melden, hetzij, ingeval het 
een opsporingsambtenaar ("sociaal rechercheur") betreft, door inzending van een 
proces-verbaal (zie artt. 156 en 157 Sv) hetzij door aangifte te doen (art. 162 lid 1 
sub с S ν). 9 6 Bij de nakoming van deze verplichtingen dient hij zich te richten naar 
de van het O.M. afkomstige Richtlijn uitkeringsfraude 1993, waarin uitgangspunten 
voor het doen van aangifte dan wel het opmaken van proces-verbaal zijn geformu­
leerd.97 
Zo op het eerste gezicht heeft het O.M. op het terrein van de sociale zekerheid 
dus een sterke positie. Anders dan in fiscalibus hoeft het de zeggenschap over op­
sporing en vervolging niet met het bestuur te delen. De praktijk is echter sterker dan 
de leer. De opsporingsfunctionarissen handelen in het algemeen slechts naar de 
aanwijzingen van hun ambtelijke chef, bijvoorbeeld de directeur van de gemeente­
lijke sociale dienst of de chef buitendienst van de bedrijfsvereniging, en zij rapporte­
ren doorgaans uitsluitend aan het uitvoeringsorgaan.98 De leiding, i.e. bijvoorbeeld 
de directeur van de sociale dienst of de Kleine Commissie van de bedrijfsvereniging, 
beslist vervolgens of aangifte moet worden gedaan dan wel, indien het orgaan over 
een opsporingsambtenaar beschikt, proces-verbaal moet worden opgemaakt. In feite 
wordt zo de lijn van artikel 80 lid 2 AWR gevolgd, in zoverre de zaak immers niet 
automatisch naar de officier van justitie gaat maar door tussenkomst van het uitvoe­
ringsorgaan.99 Wat dit betreft sluit de wet (i.e. artt. 156, 157 en 162 Sv) niet aan bij 
de praktijk. Beter en duidelijker zou zijn als ze, net als in fiscalibus, één orgaan ("het 
bestuur van de sociale zekerheid") zou aanwijzen als intermediair tussen het uitvoe-
ringsorgaan en het O.M.100 Overigens blijkt uit een onderzoek bij de bedrijfsver-
96 Krachtens artikel 162 lid 4 Sv geldt de aangifteplicht ook voor met openbare colleges gelijk-
gestelde rechtspersonen, zoals de bedrijfsverenigingen, en hun medewerkers. Zie J M. 
Verheul, Fraude en misbruik in de socjale zekerheid, aspecten van strafrechtelijke rechtshand-
having, diss KUN, Deventer 1989, p. 153. 
97 Richtlijn voor het doen van aangifte of het opmaken van proces-verbaal ter zake van fraude 
met sociale uitkeringen, Stcrt. 1993, nr. 31, p. 10/11. 
98 Zie bijvoorbeeld de Model-instrucüe sociaal rechercheurs, bijlage 2 bij' DIVOSA, Een aanzet 
voor een geïntegreerde aanpak van de fraudebestrijding door de gemeentelijke sociale dienst of 
de afdeling sociale zaken, Utrecht 1992 en, over de organisatie van de fraude-afhandeling door 
de bedrijfsverenigingen, Ρ Beljaars e a , Tussen schroom en daad, Signalering, behandeling 
en afdoening van sociale verzekeringsfraude, Sociale Verzekeringsraad R91/1, Zoetermeer 
1991, ï h b hfd 5. 
99 Aldus de Nota "Aspecten van rechtshandhaving op het gebied van de sociale zekerheid" (in 
het vervolg Nota rechtshandhaving sociale zekerheid), Kamerstukken II 1991/92, 22457, nr. 
2, p. 13. 
100 Zie ook J M Verheul, a w , ρ 154 (noot 45) en Th W. van Veen, De aangifteplicht van ar­
tikel 162 Sv. NJB 1984, p. 9, die heeft bepleit de aangifteplicht te beperken tot openbare 
colleges en de leiding van de ambtelijke diensten 
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entgingen dat aan de uiteindelijke afdoeningsbeslissing van het uitvoeringsorgaan 
verschillende momenten voorafgaan waarop functionarissen van dit orgaan beslis­
singen nemen omtrent de verdere, al dan niet strafrechtelijke, afhandeling van een 
zaak Zo blijken opsporingsfunctionarissen een grote autonomie te hebben bij de 
afweging welke signalen worden opgepakt ' 0 I Een en ander leidt tot de conclusie 
dat de positie van de officier van justitie bij de afdoening van sociale-zekerheids-
delicten in de praktijk veel bescheidener is dan de wet suggereert Op dit terrein lij­
ken voor het bestuur bij uitstek mogelijkheden aanwezig om een zekere (negatieve) 
controle uit te oefenen op de case-load van het O M (zie § 5.3) 
Wil het O.M zijn (mede-)verantwoordelijkheid voor een evenwichtige rechts­
handhaving ook op het terrein van de sociale zekerheid waar kunnen maken, dan zal 
het dus een goed contact moeten onderhouden met de uitvoeringsorganen Hier ligt 
echter een belangrijk knelpunt Er vindt nog onvoldoende afstemming plaats tussen 
uitvoering en O M 1 0 2 Eerdere pogingen om een goed overleg tot stand te brengen 
zijn niet erg succesvol geweest, mede vanwege het grote aantal betrokken instan­
ties 1 0 3 Bovendien is de moeilijkheid dat de sociale-zekerheidsorganen, anders dan 
de belastingdienst, niet direct centraal worden gestuurd.104 Verbetering van het 
fraude-overleg op sociale-zekerheidsterrein is dan ook een "actiepunt" in het kader 
van de intensivering van de fraudebestrijding 1 0 5 
Op verschillende fronten worden activiteiten ontplooid. Zo is sinds november 
1992 het project "verbetering fraude-overleg regio Oost" gaande 1 0 6 Doel van dit 
project is te komen tot structureel overleg op beleids- en uitvoerend niveau. Hiertoe 
zijn in het ressort Arnhem regionaal werkgroepen geformeerd bestaande uit verte­
genwoordigers van het O M, de Federatie van Bedrijfsverenigingen, het G А К , 
de gemeenten en het Rijksconsulentschap sociale zekerheid Hiernaast heeft het 
O.M met alle betrokken gemeenten convenanten gesloten,107 waann de onderwer­
pen zijn overeengekomen die in het overleg aan de orde moeten komen Op den duur 
moet de in gang gezette "netwerkvorming" de werkgroepen overbodig maken. Het 
in het project Oost voorziene overleg is niet goed te vergelijken met het fiscale tri­
partite overleg. Het is namelijk geen zakenoverleg Aan een samenwerkingsmodel 
voor de bespreking van concrete zaken à la het tripartite overleg wordt wel gewerkt, 
namelijk in de zogenaamde Experimenten rechtshandhaving sociale zekerheid, die 
101 Ρ Beljaars e a , a w , hfd 5 en ι h b ρ 44 De situatie is niet bij iedere bedrijfsvereniging 
hetzelfde Zo is bij de Detam sprake van centrale sturing van het proces van selectie en af­
doening van fraudesignalen De opsporingdienst valt rechtstreeks onder het hoofdkantoor De 
bedoeling is dat de districtskantoren alle signalen doorgeven 
102 Bijlage 22 bij de Miljoenennota 1993, a w , ρ 374 
103 Nota rechtshandhaving sociale zekerheid, a w , ρ 22 Zie ook JM Verheul, a w , ρ 
231/232 
104 Voortgangsrapportage fraudebestrijding 1993, a w , ρ 4 
105 Voortgangsrapportage fraudebestrijding 1993, a w, ρ 43 
106 Voor de beschrijving heb ik mede geput uit hel Plan van aanpak voor de verbetering van het 
fraude-overleg t b ν de rechtshandhaving op het gebied van de sociale zekerheid in het ressort 
Arnhem, Arnhem december 1992 (niet gepubliceerd) 
107 Zie over het fenomeen convenant § S 6 4 
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reeds in de nota Rechtshandhaving sociale zekerheid werden aangekondigd.108 Deze 
experimenten lopen sinds 1 april 1993 in drie arrondissementen (Breda, Dordrecht 
en Leeuwarden) voor een duur van twee jaar. Er zijn samenwerkingsverbanden in-
gesteld, bestaande uit vertegenwoordigers van de vier betrokken kringen: bedrijfs-
verenigingen, gemeenten, Sociale Verzekeringsbank en O.M. De bedoeling is dat de 
uitvoeringsorganen alle fraudezaken bij het verband aanmelden. Dit geeft vervolgens 
een advies omtrent de gewenste afdoening. Dit advies is niet bindend; het is zelfs 
mogelijk dat het uitvoeringsorgaan of het O.M. ten tijde van de aanmelding van de 
zaak reeds een beslissing heeft genomen. Zaken waarin van het advies is afgeweken 
of waarin zich anderszins een bijzonderheid voordoet, worden vervolgens in het 
samenwerkingsverband besproken. Tot slot is ter verbetering van het fraude-overleg 
een "handreiking" aangekondigd voor de wijze waarop "door de fraude-officier de 
uitvoeringsorganen van de sociale zekerheid het beste kunnen worden benaderd" 
(het lijkt wel alsof deze organen met fluwelen handschoenen moeten worden aange-
pakt!) .1 0 9 
Voor de organisatorische afstemming van administratieve en strafrechtelijke 
sanctionering in de sociale zekerheid is verder nog van belang dat de uitvoerings-
organen voortaan beleidsplannen moeten opstellen teneinde duidelijkheid te ver-
schaffen omtrent hun handhavingsbeleid.110 Hierin zou onder andere aandacht 
moeten worden besteed aan taak en positie van de verschillende met opsporing en 
controle belaste functionarissen en aan het proces van selectie en afhandeling van 
fraudesignalen. De bedrijfsverenigingen en de Sociale Verzekeringsbank hebben in 
1993 voor het eerst handhavingsbeleidsplannen aan de toezichtkamer van de Sociale 
Verzekeringsraad gepresenteerd. 
In de sociale zekerheid is het fraude-overleg nog lang niet zo ver ontwikkeld als 
in fiscalibus. Een zakenoverleg à la het tripartite overleg bestaat nog slechts in een 
experimenteel stadium. Aan het proces van signalering en afdoening van fraude-
signalen zal dan ook niet zo'n goede sturing kunnen worden gegeven als op het ter-
rein van de belastingen mogelijk is. Vooral de sturingsmogelijkheden van het O.M. 
lijken (nog) gering. Mede door de veelheid en diversiteit aan sociale-zekerheids-
organen bestaat er nog geen heldere, uniforme procedure voor de selectie en over-
dracht van fraudezaken. In dit verband kan men zich afvragen of de leiding van het 
uitvoeringsorgaan, die moet beslissen over overdracht van de zaak aan het O.M. en 
administratieve sanctionering, voldoende in staat is de rapportage van de "werk-
vloer" aan een kritisch oordeel te onderwerpen.1 ' ' Eerder heb ik er dringend voor 
gepleit om de oplegging van de thans voorgestelde administratieve boete op te dra-
108 Nota rechtshandhaving sociale zekerheid, a.w., p. 24. Verder heb ik geput uit Informatie ex-
perimenten rechtshandhaving sociale zekerheid, Arnhem 1993 (niet gepubliceerd). 
109 Voortgangsrapportage fraudebestrijding 1993, a.w., p. 19. 
110 Voortgangsrapportage fraudebestrijding 1993, a.w., p. 8 en 24. 
111 Volgens P. Beljaars e.a., a.w., p. 54 wijkt de Kleine Commissie van de bedrijfsvereniging 
nagenoeg nooit af van het advies in de voorlegger. 
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gen aan gespecialiseerde personen (§ 4.4.2). Het ligt voor de hand deze boete-op-
leggers ook een rol te geven bij de overdracht van zaken aan het O.M. 
5.5 Wettelijke afstemming 
5.5.1 De belastingen 
Afstemming van administratieve en strafrechtelijke sanctionering geschiedt niet al-
leen in het in de vorige paragraaf beschreven samenspel van de met handhaving be-
laste organen, maar ook rechtstreeks door de wet. Met wettelijke afstemming bedoel 
ik hier niet de wettelijke verdeling van onrecht over de sanctiestelsels (zie hierover 
§ 4.7), maar de voorkeurs- of voorrangsregels die moeten voorkomen dat toepas-
sing van de beide sanctiestelsels op hetzelfde feit tot beslissingen leidt die elkaar 
tegenspreken of onnodig herhalen. In fiscalibus zijn dergelijke regels te vinden in de 
zogenaamde anti-cumulatiebepalingen (zie artt. 9 lid 4, 18 lid 3 en 21 lid 3 AWR). 
Zij geven voorrang aan een uitspraak van de strafrechter (i.e. een veroordeling, een 
ontslag van alle rechtsvervolging of een vrijspraak) en wel zo dat door deze uit-
spraak - mits onherroepelijk - een eerder voor hetzelfde feit opgelegde fiscale boete 
komt te vervallen.'12 Met een veroordeling wordt een transactie gelijkgesteld. 
De memorie van toelichting bij de AWR maakte weinig woorden vuil aan de anti-
cumulatieregeling: "Is een vergrijp eenmaal in de strafrechtelijke sfeer gekomen, dan 
dient de ter zake door de administratie opgelegde verhoging (...) niet gehandhaafd te 
blijven."113 Zij wekt de suggestie als zou reeds het inslaan van de strafrechtelijke 
weg de andere (administratieve-boete-)weg afsnijden. Niets is minder waar. De anti-
cumulatiebepalingen staan toe dat de fiscus, het zekere voor het onzekere nemend, 
beide wegen inslaat en eventueel tot het einde toe afloopt. In het oorspronkelijke 
wetsvoorstel was het risico dat een fiscaal delict uiteindelijk onbestraft zou blijven 
zelfs minimaal, aangezien het een boete alleen deed vervallen in geval van een ver-
oordeling of transactie. In alle andere gevallen, waarin een strafrechtelijke vervol-
ging dus op "niets" zou uitlopen, zou de fiscale boete gewoon in stand blijven. 
Het Tweede-Kamerlid Van Leeuwen (VVD) vond de voorgestelde anti-cumula-
tieregeling volstrekt onvoldoende. Zijn wijzigingsvoorstel hield in dat reeds het in-
stellen van een strafvervolging de boetebevoegdheid zou doen vervallen en omge-
keerd de onherroepelijke oplegging van een boete het recht tot strafvordering.114 De 
belastingadministratie zou moeten kiezen tussen de administratieve en de strafrech-
112 Vergelijk artikel 18 lid 3 AWR: "Indien de belastingplichtige ter zake van overtreding van ar-
tikel 68 bij onherroepelijke rechterlijke uitspraak is vrijgesproken, ontslagen van rechtsver-
volging of veroordeeld, vervalt de verhoging, welke haar grond vindt in het feit, ter zake 
waarvan die uitspraak is gewezen. Met een onherroepelijke veroordeling wordt gelijkgesteld 
het vervallen van het recht lot strafvordering ingevolge artikel 76." 
113 Kamerstukken II 1954/55, deel I, 4080. nr. 3, p. 16. 
114 Zie zijn hiertoe strekkende amendementen, Kamerstukken II1957/58, deel 1,4080, nr. 26. 
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telijke weg en de keuze voor de ene weg zou de andere definitief afsluiten. Naar ei-
gen zeggen gaf Van Leeuwen uitwerking aan "het beginsel, dat niet twee rechters 
over dezelfde zaak kunnen oordelen en dat de inspecteur eenmaal een keuze gedaan 
hebbende, niet voor twee ankers moet kunnen blijven liggen."113 Ne bis in idem 
dus. In het voorstel van de regering zou de administratie daarentegen van een haar 
onwelgevallige uitspraak van (de belastingkamer van) het gerechtshof als het ware in 
beroep kunnen gaan bij de (strafkamer van de) rechtbank. Bovendien vreesde Van 
Leeuwen dat de inspecteur door te dreigen met een strafvervolging op de belasting-
plichtige druk zou uitoefenen om te berusten in een hem opgelegde fiscale boete. 
Wat Van Leeuwen voorstelde, was niets anders dan een una-via-stelsel. Daarmee 
was hij zijn tijd ver vooruit; te ver kennelijk, want zijn voorstel heeft het, mede door 
groot verzet van de regering bij monde van de ministers van Financiën (Hofstra) en 
Justitie (Samkalden), niet gehaald. De bezwaren van de bewindslieden kwamen in 
wezen neer op de vrees dat in het systeem van Van Leeuwen wetsovertreders hun 
gerechte straf zouden ontlopen. Aan de ene kant zou, indien pas na de oplegging van 
een verhoging de ware emst van het feit duidelijk zou worden, geen strafvervolging 
meer kunnen worden ingesteld. Aan de andere kant zou, indien een vervolging zou 
stranden voordat de rechter aan een oordeel over het feit kon toekomen, de boeteweg 
niet meer openstaan als reeds een daad van vervolging was verricht (voorlopige 
hechtenis, gerechtelijk vooronderzoek) of reeds een aanslag, die immers niet zo lang 
kan wachten, was vastgesteld.116 Samkalden voegde hieraan later nog een meer 
principieel argument toe, namelijk dat het onjuist is om de justitiële autoriteiten voor 
het instellen van een strafvervolging afhankelijk te doen zijn van het al dan niet in-
grijpen door de administratie.1 '7 De regering deed intussen wel de concessie dat de 
boete ook zou komen te vervallen in geval van een vrijspraak of een ontslag van alle 
rechtsvervolging. ' '8 
De anti-cumulatiebepalingen staan er dus niet aan in de weg, dat na een fiscale-
boeteprocedure nog een strafrechtelijke vervolging wordt ingesteld. Omgekeerd 
brengen ze wel mee dat als het feit reeds strafrechtelijk is afgedaan, de belasting-
inspecteur niet alsnog een boete mag opleggen (die dan immers meteen weer zou 
vervallen).119 Daarentegen is het wel mogelijk hangende een strafprocedure een fis-
cale boete op te leggen. Dit komt zelfs heel vaak voor, nu de fiscale boete is gekop-
peld aan de belastingaanslag en de aanslagregeling vanwege termijnen of invorde-
ringstechnische redenen vaak niet kan wachten op de uitkomst van een strafvervol-
ging. De boete moet dan worden opgelegd op straffe van verlies van deze sanctie-
mogelijkheid. 
115 Kamerstukken II 1957/58, deel I, p. 881. Zie ook p. 856 ("Wanneer de inspecteur eenmaal 
een keuze heeft gedaan, dan dient deze door te marcheren; indien hij de weg van de boete ge-
kozen heeft, moet hij niet meer naar de strafrechter kunnen lopen"), 899 en 901. 
116 Handelingen II1957/58, deel I. p. 899/900. 
117 Handelingen II 1957/5B, deel I, p. 1075. 
118 Kamerstukken II 1957/58, deel 1,4080, nr. 30 (vierde nota van wijzigingen). 
119 Kamerstukken 11958/59, deel 1,4080, nr. 7a (memorie van antwoord Eerste Kamer), p. 6. 
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Voorwaarde voor de toepassing van de anti-cumulatiebepalingen is dat de straf-
rechter aan een inhoudelijke beoordeling van het telastegelegde feit (met andere 
woorden: aan de hoofdvragen van artikel 350 Sv) is toegekomen. Een niet-ontvan-
kelijkverklaring van het O.M. staat op zich dus niet in de weg aan een boete.120 In 
beginsel eist de wet dat de betrokkene binnen twee maanden nadat de strafrechter-
lijke uitspraak onherroepelijk is geworden, bij de inspecteur een verzoek indient om 
het bedrag van de vervallen boete vast te stellen, maar als de inspecteur langs andere 
weg op de hoogte komt van de afloop van de strafzaak, zal hij het boeteverval 
ambtshalve vaststellen.121 De anti-cumulatieregeling wordt voorts nog enigszins 
uitgebreid door het Voorschrift administratieve boeten 1993. Zo schrijft het de 
kwijtschelding voor van boeten die zijn opgelegd wegens feiten die door de officier 
van justitie ad informandum aan de strafrechter zijn voorgelegd en door deze teza-
men met het telastegelegde feit zijn afgedaan.122 Verder bepaalt het dat een aan een 
rechtspersoon opgelegde boete onder omstandigheden dient te worden kwijt-
gescholden, indien een natuurlijk persoon ter zake van opdracht geven tot dan wel 
feitelijk leiding geven aan het betreffende feit door de strafrechter is vrijgesproken, 
ontslagen van rechtsvervolging of veroordeeld (§ 30 lid 4), hierbij duidelijk refere-
rend aan de rechtspraak waarin directeur-aandeelhouders en rechtspersonen worden 
vereenzelvigd (zie § 2.2.9 onder b.). 
De vraag is wanneer, in de zin van de anti-cumulatiebepalingen, de fiscale boete 
is gegrond op hetzelfde feit als waarop de strafrechterlijke uitspraak of de transactie 
betrekking heeft. Is dit alleen zo indien naar de wettelijke delictsomschrijvingen 
sprake is van een en hetzelfde feit? Een bevestigende beantwoording zou iedere zin 
aan de anü-cumulatiebepalingen ontnemen, aangezien de administratieve en de straf-
rechtelijke delictsomschrijvingen niet congrueren: de eerste stellen (afgezien van ar-
tikel 9 lid 3 AWR) het verwijtbaar veroorzaken van een bepaald gevolg "strafbaar", 
de laatste een bepaalde gedraging zonder dat is vereist dat het ongewenste gevolg 
daadwerkelijk intreedt.123 Om de anti-cumulatiebepalingen te kunnen toepassen zal 
men dus moeten doorstoten naar het matenële feit dat aan de boete c.q. de strafver-
volging ten grondslag ligt. Aan vormverschillen tussen het boetefeit en het strafrech-
telijke feit zal men niet te veel gewicht moeten toekennen. Zo kan aan de niet- of te 
120 Zie Hof Leeuwarden 10 mei 1988, BNB 1989/204 In deze zaak was de reden voor de niet-
ontvankelijkheid van het O M echter gelegen in overschrijding van de redelijke termijn Dit 
had het hof mijns inziens toch aanleiding moeten geven de boete te doen vervallen De rede-
lijke-termijn-eis van artikel 6 EVRM is immers ook op de oplegging van een fiscale boete 
van toepassing en zolang de uitkomst van het strafproces nog niet vaststaat, verkeert de be-
trokkene ook in onzekerheid omtrent het al dan niet in stand blijven van de fiscale boete 
Ook ten aanzien van de boete had de conclusie dus moeten zijn dat de redelijke termijn was 
overschreden 
121 Tenzij meer dan vijfjaar zijn verstreken: zie § 30 lid 5 en 6 VAB 1993 Een rechtvaardiging 
voor deze tijdslimiet wordt niet gegeven. 
122 Zie § 30 lid 2 VAB 1993 In één adem door schrijft deze bepaling ook kwijtschelding voor 
ingeval de verdachte is vrijgesproken of ontslagen van alle rechtsvervolging, hierbij echter 
miskennend dat in die gevallen de ad-info-feiten niet zijn afgedaan (immers niet in de straf 
verdisconteerd zijn kunnen worden) 
123 Ρ J Wattel, Fiscaal straf- en strafprocesrecht, tweede dnik, Deventer 1989, p. 216/217 
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late betaling van een aangiftebelasting (in de zin van art. 21 lid 1 jo. art. 20 lid 1 
AWR of art. 22 AWR) hetzelfde feit ten grondslag liggen als aan het niet of te laat of 
onjuist doen van een aangifte (in de zin van art. 68 AWR); anders zou de anti-cumu-
latiebepaling van artikel 21 lid 3 AWR geen bestaansrecht hebben.124 En als een be-
paald feit volgens de strafrechter aan opzet van de belastingplichtige is te wijten, 
maar volgens de belastingrechter "slechts" aan grove schuld, behoeft dat nog niet in 
de weg te staan aan het oordeel dat de boete moet komen te vervallen omdat sprake 
is van hetzelfde feit. Tot slot mag het voor de toepassing van de anti-cumulatiebepa-
lingen niet uitmaken of hetzelfde feit strafrechtelijk wordt gekwalificeerd onder arti-
kel 68 AWR dan wel onder het commune artikel 225 Sr, hoewel de wetgever er nog 
vanuit ging dat fiscale delicten alleen op basis van de AWR zouden worden vervolgd 
(zie ook § 2.2.9 onder b.). 
Wil men recht doen aan de beschermende werking van de anti-cumulatiebepalin-
gen, dan zal het begrip "feit" dus niet te eng-juridisch moeten worden opgevat. 
Instructief is in dit verband de ontwikkeling die het feitsbegrip van de strafrechtelijke 
ne-bis-in-idemregeling (i.e. art. 68 Sr) in de afgelopen eeuw heeft doorgemaakt.125 
Aanvankelijk werd het extreem feitelijk opgevat als het materiële gebeuren, ongeacht 
welke en hoeveel strafbepalingen hiermee waren overtreden. Vervolgens sloeg de 
slinger naar de juridische kant door en leverden de verschillende juridische aspecten 
van een bepaald gebeuren evenzovele feiten op. Sinds het midden van dejaren vijf-
tig vaart de Hoge Raad weer een meer feitelijke koers en neemt hij één feit in de zin 
van artikel 68 Sr aan als de in de twee achtereenvolgende vervolgingen telastegeleg-
de feiten qua strekking van de overtreden strafbepalingen niet te ver uiteen liggen en 
wat het onderliggende handelen en de schuld van de dader betreft een wezenlijke 
samenhang vertonen.126 Zo kunnen rijden onder invloed (art. 26 WVW) en open-
bare dronkenschap (art. 453 Sr) een en hetzelfde feit opleveren.127 Hetzelfde geldt 
voor rijden zonder rijbewijs (art. 9 lid 1 sub 3 WVW) en joyriding (art. 37 
WVW).128 De invulling van het feitsbegrip is dus sterk geconcretiseerd en zal gro-
tendeels aan de rechter moeten worden overgelaten.129 Het ligt voor de hand om 
124 Artikel 22 AWR bevat mijns inziens dan ook ten onrechte geen anti-cumulatiebepaling. § 
30 VAB 1993 vult deze lacune echter op. 
125 Zie J. Remmelink, a.w., p. 586 e.v. 
126 Zie bijvoorbeeld HR 21 november 1961, NJ 1962, 89 m.nt. BVAR. In latere arresten ver-
wijst de Hoge Raad kortweg naar de strekking van de strafbepalingen en het verwijt dat de da-
der kan worden gemaakt (zie bijv. HR 25 maart 1975, NJ 1975, 296), maar doorgaans wordt 
aangenomen dat het feitsbegrip hiermee geen wezenlijke verandering heeft ondergaan (anders 
echter G.J.M. Corstens, a.w., p. 192/193). Wel moet worden aangetekend dat de concrete 
toepassing van deze criteria in theorie en praktijk nog steeds aanleiding blijft geven tot dis-
cussie. 
127 Zie het in de vorige noot genoemde arrest uit 1961. 
128 HR 17 december 1963, NJ 1964, 385 m.nt. WP. Een voorbeeld uit het fiscale: het op de-
zelfde plaats gelijktijdig invoeren van twee verschillende soorten goederen (alcohol en ge-
neesmiddelen) zonder ze aan te geven levert één overtreding van artikel 4 lid 2 oud AWDA 
op. Zie HR 12 maart 1991, NJ 1991. 543 m.nt. ThWvV. 
129 A.A. Franken, "Hetzelfde feit", over samenloop van strafbare feiten en het non bis in idem-
beginsel, Nijmegen 1992, p. 42. 
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voor het feitsbegrip in regelingen als de fiscale anti-cumulatiebepalingen of de da-
delijk te bespreken una-via-stelsels aan te knopen bij deze strafrechtelijke jurispru-
dentie.130 
Tot zover het huidig recht met betrekking tot de anti-cumulatieregeling. Net als 
andere onderdelen van het fiscale boetestelsel kon deze regeling niet aan een her-
overweging ontkomen. Aanvankelijk resulteerde dit in een voorstel dat slechts een 
minimale aanpassing behelsde, namelijk het loslaten van de band met de fiscale 
strafbepalingen zodat non-cumulatie ook zou zijn verzekerd in geval van vervolging 
op basis van een commune strafbepaling;131 naar geldend (jurisprudentie-)recht is 
dit overigens al verzekerd. Het achterwege blijven van een fundamentele herziening 
stuitte op forse kritiek. De voorgestelde anti-cumulatieregeling liet nog steeds een 
dubbele vervolging toe. De critici wezen erop dat het strafrecht dit verbiedt ("ne bis 
vexari").132 Nu is de situatie niet helemaal vergelijkbaar met het strafrecht. Dit ver-
biedt namelijk een tweede vervolging alleen als de eerste reeds in een onherroepe-
lijke beslissing over het feit is geëindigd (zie artt. 68 Sr en 14 lid 7 IVBPR). Tegen 
twee gelijktijdige vervolgingen voor hetzelfde feit verzetten deze bepalingen zich 
niet. Hiervoor behoeft echter ook niet te worden gevreesd nu de vervolgings-
bevoegdheid in handen van één orgaan ligt, het O.M. Dit zal niet snel hangende een 
vervolging reeds een tweede vervolging instellen, zonder het resultaat van de eerste 
af te wachten.133 Dit is echter anders op het kruispunt van administratieve en straf-
rechtelijke sanctionering. Hier zijn twee organen (O.M. en bestuur) met een eigen 
vervolgingsbevoegdheid actief, onafhankelijk van elkaar. In principe, afgezien van 
de wenselijkheid van afstemming, hebben zij geen reden om de afloop van de door 
de ander ingestelde vervolging af te wachten. Op dit terrein is het probleem dus niet 
zozeer dat de een na een minder succesvolle vervolging door de ander nog een po-
ging waagt, maar dat beiden tegelijk in actie komen (en zoals gezegd komt dit in fis-
calibus vaak voor omdat de aanslagregeling niet kan wachten op de strafvervolging). 
Wil men de burger de kwelling van een (gelijktijdige) dubbele vervolging besparen, 
dan zal men dus verder moeten gaan dan de artikelen 68 Sr en 14 lid 7 IVBPR en de 
overheid (i.e. bestuur en O.M.) moeten dwingen te kiezen tussen de ene en de an-
dere (vervolgings-)weg op een moment dat nog geen van beide vervolgingen in een 
onherroepelijke beslissing is geëindigd. Dit is mijns inziens wat wordt uitgedrukt 
met de ила- ш-gedachte.134 
Dat hier sprake zou zijn van een zelfstandig (\ma-\ia-)beginsel, dat de overheid 
verplicht om, waar haar verschillende sancties ter beschikking staan, te kiezen tus-
130 P.J. Watiel, a.w., p. 217/218 en J. Wortel, a.w., p. 117/118. 
13) Zie het voorgestelde artikel 67b AWR, Kamerstukken Π 1988/89.21058, nr. 2. 
132 G.J.M. Corstens, Strafrechtelijk optreden naast boete-oplegging, hel gezichtspunt van de 
strafrechlsjunst, WFR 1989/5890, p. 1384/1385. 
133 In het geval het wel een zogenaamde inhaaldagvaarding uitbrengt, zal het als regel niet-ont-
vankehjk zijn. HR 15 februari 1949, NJ 1949, 305 m.nt. BV AR. 
134 Ik ben het dan ook niet met Rogier eens dat de una-m-gedachte gelijkgesteld kan worden aan 
het ne-bis-in-idembeginsel Zij heeft een verdergaande strekking. Zie L.J.J. Rogier, a.w., p. 
153. 
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sen de ene of de andere weg,135 acht ik een bij de huidige stand van het recht voor-
bange conclusie (zie ook § 5.2 1) Dit neemt niet weg dat het op zich geen onrede-
lijke eis is dat de overheid een keuze maakt Zeker vanuit de gedachte dat de ver-
schillende betrokken overheidsorganen alle hetzelfde doel dienen (de handhaving 
van het recht) en dat er eenheid m het optreden van "de" overheid moet zijn, is er 
veel voor een una-via-stelsel te zeggen Aan het indertijd door de regering opgewor-
pen en recent door Van Buuren nog eens herhaalde bezwaar dat het O M in een 
una-via-stelsel afhankelijk is van het al dan niet sanctionerend optreden van het be-
stuur,136 til ik dan ook niet zwaar. Van Buurens voorkeur voor een systeem van 
anti-cumulatiebepahngen waann het primaat wordt gelegd waar het volgens hem 
hoort, namelijk bij het oordeel van de strafrechter, berust mijns inziens op een wat 
achterhaalde opvatüng 
Een una-via-stelsel is wel een tamelijk rigide stelsel.137 Een bepaalde beslissing 
van het ene overheidsorgaan doet de mogelijkheden van het andere orgaan om sanc-
tionerend op te treden definitief teniet Het vergt een zeer goede coördinatie van 
overheidsoptreden Van de overheid kan echter niet het onmogelijke worden ge-
vraagd Zo mag van haar niet worden geeist dat ze een definitieve keuze maakt in 
een stadium dat dit eigenlijk nog slechts een voorlopige keuze kan zijn gelet op de 
beschikbare gegevens Het moment waarop de overheid niet meer terug kan om als-
nog de andere weg te beproeven (het point of no return), dient dus niet te vroeg in 
de procedure te worden gelegd. In een una-via-stelsel moet de overheid voldoende 
flexibiliteit behouden. Dit is ook in het voordeel van de betrokken burger 
In de belastingen lijkt nu, meer dan drie decennia na het vunge pleidooi van het 
Kamerlid Van Leeuwen, de tijd rijp voor een una-via-stelsel Volgens de 
Commissie-Van Slooten ontkomt de wetgever er niet meer aan serieus werk te ma-
ken van de ne-bis-vexari-regel 13B Inderdaad hebben de ontwerpers van het wets-
voorstel fiscale boete een ernstige poging gedaan uitwerking te geven aan de una-
via-gedachte (een "beginsel" volgens hen)139 Wat de zogenaamde verzuimen betreft 
- de feiten waarop slechts met een relatief lichte boete kan worden gereageerd (zie 
artt 67a-67c nieuw AWR) -, is volgens de memorie van toelichting de una-via-ge-
dachte verzekerd doordat de corresponderende (strafrechtelijke) overtredingen (het 
niet of met binnen de gestelde termijn doen van een aangifte) uit de fiscale strafbepa-
lingen zijn geschrapt Voor deze feiten staat dus nog maar één weg open Een echt 
una-via-stelsel is volgens de ontwerpers alleen nodig voor de vergrijpen Twee be-
palingen geven dit stelsel gestalte, de artikelen 67o en 69a AWR. 
135 Aldus L J J Rogier, a w , hfd 7 ("Het una via-beginsel") Het Kamerlid Van Leeuwen sprak 
ook van een beginsel Zie hiervoor 
136 PJJ van Buuren, a w , ρ 1351 
137 Zie ook J F L Roordmg, Het rapport van de Adviescommissie herziening fiscaal boetestel­
sel, FED 1992/934, ρ 3223 
138 Commissie-Van Slooten, a w „ § 9 Zie ook reeds J Wortel, a w , ρ 217 e ν en de 
Commissie voor de Toetsing van Wetgevingsprojecten (Commissie-Kortmann), Handhaving 
door bestuurlijke boeten, CTW 94/1, 's-Gravenhage 1994, ρ 43-46 en 69 
139 Kamerstukken II 1993/94, 23470, nr 3 (memorie van toelichting), ρ 20 
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Artikel 67o AWR 
"De bevoegdheid tot het opleggen van een vergnjpboete vervalt indien ter zake van het vergrijp op 
grond waarvan de boete kan worden opgelegd, tegen de belastingplichtige of de ïnhoudingsplichtige 
een strafvervolging is ingesteld en het onderzoek ter terechtzitting een aanvang heeft genomen, dan 
wel het recht tot strafvervolging is vervallen ingevolge artikel 76 van deze wet of artikel 74 van het 
Wetboek van Strafrecht " 
Artikel 69a AWR 
"Het recht tot strafvervolging op de voet van artikel 69 met betrekking tot een vergrijp als bedoeld 
in artikel 67d of 67e vervalt, indien de boete-inspecteur aan een belastingplichtige ter zake reeds een 
boete heeft opgelegd." 
De points of no return lijken me goed gekozen. Op de strafrechtelijke weg is dit punt 
gelegd bij de aanvang van de terechtzitting. Tot dit moment zou de officier van justi-
tie de zaak nog moeten kunnen teruggeven aan de inspecteur, die dan eventueel nog 
een boete zou kunnen opleggen, aldus de Commissie-Van Slooten. Men kan hierte-
gen opwerpen dat vóór de eventuele terechtzitting reeds zeer ingrijpende vervol-
gingsbeslissingen kunnen zijn genomen, in het kader van voorlopige hechtenis of 
gerechtelijk vooronderzoek (vgl. de huiszoeking). Hierna (of juist hierdoor) kunnen 
echter nog ontlastende of verlichtende omstandigheden aan het licht komen die het 
wenselijk maken de zaak alsnog met het lichtere middel van de fiscale boete af te 
doen.140 Dat er dan feitelijk toch sprake zou zijn van een bis vexari,141 kan ik niet 
onderschrijven. De oplegging van een fiscale boete is in zo'n geval eigenlijk het 
sluitstuk van de strafprocedure, dat in de plaats komt van de zitting voor de straf-
rechter.142 
Bij de vraag tot welk moment in de strafprocedure er nog een weg terug is naar 
de fiscale-boeteprocedure, dient wel te worden bedacht dat dit moment mede afhangt 
van termijnen waaraan de (boete-)inspecteur is gebonden. Uitgangspunt van het 
wetsvoorstel is namelijk nog steeds dat de boete gelijktijdig met de belastingaanslag 
moet worden opgelegd en hiervoor gelden termijnen (driejaren na het ontstaan van 
de belastingschuld voor de primitieve aanslag en vijfjaren voor de navorderings- en 
de naheffingsaanslag).143 Alleen indien het feit pas zes maanden of korter voor het 
einde van de navorderings- of naheffingstermijn bekend wordt, krijgt de boete-in-
specteur nog respijt tot zes maanden na de vaststelling van de navorderings- respec-
tievelijk naheffingsaanslag (artt. 67e lid 3 en 67f lid 5 nieuw AWR); anders zou er te 
weinig tijd zijn om tot een weloverwogen oordeel omtrent de opzet of grove schuld 
van de betrokkene te komen.144 Hoe dan ook, bij een langdurig strafrechtelijk on-
140 Aldus G.J.M. Corstens in: J.F L. Roording, De herziening van het fiscale boetestelsel her-
zien, WFR 1992/6018, p. 1028. 
141 Aldus P.J. Wattel in. J.F.L Roording, a.w. (WFR 1992), p. 1027/1028. 
142 Uiteraard mag het met zo zijn dat het vooronderzoek in de strafprocedure van de aanvang af is 
gericht op de oplegging van een boete. Dit zou détournement de pouvoir zijn. 
143 Voor het geval het vergrijp of verzuim geen aanleiding geeft tot de oplegging van een belas-
tingaanslag, bijvoorbeeld doordat verliezen in aanmerking moeten worden genomen of bij het 
niet-tijdig betalen van de aangiftebelasting, regelt het wetsvoorstel aparte termijnen voor de 
oplegging van de boete (zie bijv. artt. 67c lid 3 en 67d lid 3 nieuw AWR). 
144 Memorie van toelichting, p. 46. 
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derzoek en zeker als het feit pas lange tijd na het ontstaan van de belastingschuld is 
ontdekt, kan al ver voor de zitting het moment komen dat moet worden gekozen: 
zetten we de strafvervolging door en laten we de termijn voor boete-oplegging ver-
lopen of leggen we alsnog een boete op? De kan niet beoordelen of het una-via-stel-
sel de praktijk op dit punt voor problemen zal stellen.145 
Op de administratieve weg is het point of no return bij de oplegging van de boete 
gelegd, niet eerder (bijv. bij de mededeling van het boetevoornemen) want de zaak 
kan ernstiger blijken dan de inspecteur aanvankelijk dacht, maar ook niet later. Wat 
dit laatste betreft verwijs ik naar de Commissie-Van Slooten, die erop tegen was de 
mogelijkheid te openen om bij het opkomen van een novum nadat reeds een boete is 
opgelegd, alsnog een vervolging in te stellen (of een tweede boete op te leggen), 
omdat het strafrecht die mogelijkheid ook niet kent.146 
Toch zitten er gebreken in het wetsvoorstel en wel in het feitsbegrip.147 Met mis-
kenning van de hierboven geschetste ontwikkeling naar een ruimer, minder juridisch 
feitsbegrip, wordt dit aan verschillende kanten toch weer op een zodanige wijze in-
geperkt dat onredelijke dubbele vervolgingen kunnen ontstaan. Allereerst is het 
mijns inziens niet terecht dat de verzuimen buiten het eigenlijke una-via-stelsel zijn 
gelaten. Het is namelijk niet uitgesloten dat het "feitelijke" verzuim toch mede voor-
werp van een strafvervolging is. Wat te denken bijvoorbeeld van de samenloop van 
de oplegging van een verzuimboete wegens het niet tijdig doen van een aangifte (zie 
artt. 67a en 67b nieuw AWR) met een vervolging wegens het opzettelijk niet tijdig 
doen van precies dezelfde aangifte (zie art. 69 lid 1 nieuw AWR), samenloop met 
vervolging wegens een misdrijf dus? Is hier niet sprake van een en hetzelfde feit en 
mag van de fiscus niet worden verwacht dat hij kiest: ofwel oplegging van een ver-
zuimboete ofwel overdracht ter strafvervolging? Voorts is samenloop van een ver-
zuimboete denkbaar met een vervolging die juridisch weliswaar op een ander aspect 
is gericht dan de verzuimboete (bijv. op het niet verstrekken van inlichtingen, zie art. 
68 lid 2 sub a nieuw AWR), maar waarbij niettemin sprake is van een wezenlijke 
samenhang in handelen en schuld van de dader, om in de termen van de strafkamer 
van de Hoge Raad te spreken. Volgens de ontwerpers van het wetsvoorstel kan bij 
dit soort samenlopen nooit sprake zijn van hetzelfde feit. Dit valt echter alleen vol te 
houden als het feitsbegrip zeer eng-juridisch wordt opgevat: feit is het verzuim zoals 
dit in de boetebepaling is omschreven. Betreft de strafvervolging een ander schuld-
verwijt (bijv. opzet) of een andere fiscale verplichting, dan kan volgens de ontwer-
pers al niet meer sprake zijn van hetzelfde feit. 
145 Zie ook Wattel, volgens wie de koppeling van belasting en boete in een una-via-stelsel tot 
grote vertraging bij de aanslagregeling zal leiden, in: Fiscale boete. Debat naar aanleiding 
van de inleidingen "De fiscale boete, ontwikkelingen en toekomst" door prof.mr. P.J. Wattel 
en "Verdragsrechtelijke aspecten van de fiscale boete" door mr. M.W.C. Feteris, Geschriften 
van de Vereniging voor Belastingwetenschap no. 192, Deventer 1993, p. 12/13. 
146 Commissie-Van Slooten, a.w., § 9. Wortel wil deze inbreuk op de una-via-gedachte nog wel 
toelaten. J. Wortel, a.w.. p. 220/221. 
147 Zie voor het hier ontvouwde ook mijn Una via en hetzelfde feit, WFR 1994/6105, p. 775 
e.v. 
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Ook als we de verzuimboeten buiten beschouwing laten, deugt de una-via-rege-
ling niet. Artikel 69a nieuw AWR, dat het verval van het vervolgingsrecht van de 
officier van justitie regelt, heeft een veel te klein bereik. Het bestrijkt namelijk alleen 
de samenloop van een vervolging op grond van artikel 69 nieuw (waarin de misdrij-
ven zijn verzameld) en de oplegging van een boete op grond van de artikelen 67d of 
67e nieuw (de vergrijpen met betrekking tot de aanslagbelastingen). De vergrijp-
boete van artikel 67f nieuw AWR met betrekking tot de aangiftebelastingen is dom-
weg vergeten. Misschien hebben de ontwerpers zich laten misleiden door het feit dat 
niet(-tijdig) betalen (van de aangiftebelasting) niet strafbaar is, maar, zoals hierboven 
al ten aanzien van de anti-cumulatiebepaling van artikel 21 lid 3 AWR werd opge-
merkt, aan dit vergrijp kan hetzelfde feit (bijv. zwarte loonbetalingen door een 
werkgever) ten grondslag liggen als aan een opzettelijke onjuiste aangifte voor de 
desbetreffende belasting (strafbaar op grond van art. 68 AWR c.q. art. 69 nieuw 
AWR). 1 4 8 
Ook de verwijzing in artikel 69a nieuw AWR naar artikel 69 als grondslag van 
een strafvervolging is onjuist c.q. onvolledig. Ten eerste is samenloop van de op-
legging van een vergrijpboete met een vervolging wegens een van de overtredingen 
van artikel 68 nieuw AWR niet ondenkbaar. Ten tweede maakt artikel 69a AWR een 
oude fout door te veronderstellen dat strafvervolging steeds zal plaatsvinden op ba-
sis van een fiscale strafbepaling. Weliswaar bevat het voorgestelde artikel 69 lid 4 
AWR een verbod om een fiscaal delict te vervolgen op basis van artikel 225 lid 2 Sr 
(waarmee het de "speciale" positie van de in de AWR omschreven misdrijven weer 
in ere herstelt), maar hiermee is nog niet helemaal uitgesloten dat een bepaald fiscaal 
feitensubstraat wordt gekwalificeerd onder een commune strafbepaling (bijv. art. 
225 lid 1 Sr), terwijl het ook grond oplevert voor een vergrijpboete; ook een derge-
lijke samenloop behoort, mits er sprake is van hetzelfde feit, onder het una-via-stel-
sel te vallen.149 
Het merkwaardige is dat artikel 67o nieuw AWR, dat het verval van de boete-
bevoegdheid regelt, al deze weeffouten niet bevat: het spreekt in het algemeen over 
het opleggen van een vergrijpboete en een strafvervolging zonder zich te beperken 
tot bepaalde vergrijpen of bepaalde strafbepalingen. Sterker nog, de ontwerpers 
hebben uitdrukkelijk voorzien in de toepassing van artikel 67o op commune vervol-
gingen blijkens de laatste zinsnede, op grond waarvan de boetebevoegdheid ook 
vervalt indien ter zake van hetzelfde feit een transactie op grond van artikel 74 Sr is 
getroffen.150 
Mijn conclusie is dat de ontwerpers van wetsvoorstel 23470 bij de uitwerking 
van de una-via-gedachte het begrip "feit" te zeer hebben opgevat als het feit zoals het 
door de wetgever in een straf- of boetebepaling is omschreven. De ontwikkeling in 
148 Artikel 69a nieuw AWR zal dus in ieder geval moeten worden aangevuld met artikel 67f en 
dan zal na "belastingplichtige" ook moeten worden ingevoegd: "of de inhoudingsplichtige". 
149 Aldus ook Y.E.J. Geradts en J.J. Vetter, a.w., p. 18. 
150 Zie de memorie van toelichting, p. 54755. 
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het strafrecht toont echter dat de rechter, teneinde de burger afdoende tegen een 
vexatoire dubbele vervolging te kunnen beschermen, door de juridische kwalificatie 
heen naar het materiële feit moet kunnen prikken. Met vrij eenvoudige aanpassingen 
kan deze ruimte in het feitsbegrip van het wetsvoorstel worden geschapen. De arti-
kelen 67o en 69a AWR zouden dan als volgt moeten komen te luiden. 
"De bevoegdheid tot het opleggen van een boete vervalt indien ter zake van het feit op grond waar-
van de boete kan worden opgelegd, tegen de belastingplichtige of de inhoudingsplichtige een straf-
vervolging is ingesteld enz."151 
"Het recht tot strafvervolging met betrekking tot een bepaald feit vervalt, indien de boete-inspecteur 
aan de belastingplichtige of de inhoudingsplichtige terzake reeds een boete heeft opgelegd " l 5 2 
Wat in concreto een en hetzelfde feit is, staat in deze formuleringen uiteindelijk ter 
beoordeling van de rechter, die hierbij zal moeten letten op de strekking van het una-
via-stelsel (de verdachte te beschermen tegen een vexatoire dubbele vervolging). 
Vrees dat de rechter geen oog zal hebben voor de verschillende beboet- c.q. straf-
bare aspecten aan een zaak, waardoor een boeteprocedure gericht op een ander as-
pect dan een eerdere strafprocedure (of omgekeerd) al (te) snel stuk zal lopen, be-
hoeft men gelet op de jurisprudentie van de strafrechter niet te hebben. De in deze 
paragraaf besproken samenlopen (bijv. van een verzuimboete wegens te late aangifte 
met een vervolging wegens fraude) zullen slechts in uitzonderingsgevallen geacht 
moeten worden hetzelfde feit te betreffen. Deze gevallen zijn echter in de gevarieerde 
werkelijkheid niet ondenkbaar en dus zal de wetgever hiermee rekening moeten 
houden. 
De memorie van toelichting wijst er terecht op dat ook interne samenloop denk-
baar is, dat wil zeggen tussen administratieve boeten onderling.153 Genoemd wor-
den de samenlopen tussen respectievelijk de verzuimboeten van de artikelen 67a en 
67c nieuw AWR enerzijds en de vergrijpboeten van de artikelen 67d en 67f nieuw 
AWR anderzijds. Het is mogelijk dat deze samenlopen dezelfde "uitwendige" ge-
draging tot voorwerp hebben (bijv. niet-doen van aangifte voor een aanslagbelas-
ting, niet-betalen van aangiftebelasting), terwijl alleen het psychische element ver-
schilt: de verzuimboete betreft het "bloot" verrichten van deze gedraging (waarbij 
wel enige schuld is vereist), de vergrijpboete de aan opzet of grove schuld te wijten 
gedraging. Volgens de memorie van toelichting betekent dit niet dat in zulke gevallen 
beide boeten kunnen worden opgelegd.154 Het zou "logischerwijs" onmogelijk zijn 
151 Artikel 67o zal bovendien moeten verhuizen van de paragraaf met bijzondere bepalingen voor 
vergnjpboeten naar de paragraaf met algemene bepalingen. 
152 Wellicht kan beter worden gesproken van het recht tot strafvordering, net als in sommige 
bepalingen uit het Wetboek van Strafrecht inzake vervolgingsbeletselen (zie bijv artt 69 en 
70 Sr). Strafvordering omvat namelijk ook opsporing en in het algemeen moet worden aan-
genomen dat waar geen vervolging meer mogelijk is, ook niet meer mag worden opge-
spoord Zie G J M. Corstens, a.w (1993), ρ 180. 
1 S3 Memorie van toelichting, p. 39. 
154 Vergelijk echter de vraag van de RPF in het voorlopig verslag of het in zo'n geval niet wen­
selijk is dat als de vergnjpboete in beroep wordt vernietigd wegens het ontbreken van ten 
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een bepaalde gedraging tegelijkertijd als verzuim en als vergrijp te kwalificeren.155 
Tot zover akkoord. Er wordt echter over het hoofd gezien dat ook andere samen­
lopen van boeten denkbaar zijn, waarbij de strekkingen van de betrokken boetebepa­
lingen dan weliswaar (enigszins) mogen verschillen, maar waarbij toch gezegd moet 
worden dat in de betreffende feitelijke constellatie beide boeten hetzelfde feit betref­
fen. Niet uitgesloten is bijvoorbeeld dat een verzuimboete wegens het niet doen van 
aangifte ex artikel 67a nieuw AWR aldus samenloopt met een vergrijpboete bij na­
vordering ex artikel 67e nieuw. Hetzelfde geldt voor de verzuimboete wegens het 
niet doen van aangifte voor een aangiftebelasting (art. 67b nieuw AWR) en de ver­
grijpboete wegens niet-betaling (art. 67f nieuw AWR). Het is mijns inziens zelfs 
denkbaar (maar het hangt, als gezegd, van de feitelijke constellatie af) dat twee ver­
grij pboeten opgelegd bij achtereenvolgens de primitieve en de navorderingsaanslag 
hetzelfde feit betreffen. Als in de omstandigheden van het geval sprake is van een en 
hetzelfde feit, behoren ook deze samenlopen wegens strijd met het ne-bis-in-idem-
beginsel te worden uitgesloten. Ik stel dan ook voor het nieuwe boetestelsel met de 
volgende bepaling uit te breiden: 
"De bevoegdheid tot het opleggen van een boete vervalt indien ter zake van het feit op grond waar­
van de boete kan worden opgelegd, aan de belastingplichtige of de inhoudingsplichtige reeds een 
boete is opgelegd " , 5 6 
5.5.2 De sociale zekerheid 
Aan de uitkeringskant van de sociale zekerheid heeft nooit een anti-cumulatieregeling 
bestaan voor de samenloop van administratieve sancties en strafrechtelijke vervol­
gingen; wel aan de premieheffingskant, waar met betrekking tot de administratieve 
boete bij ambtshalve premievaststelling een vergelijkbare anti-cumulatiebepaling be­
staat als in de AWR (zie art. 12 lid 5 CSV). De wet verzet zich er dus niet tegen dat 
een en dezelfde uitkeringsfraude gelijktijdig of achtereenvolgens wordt vervolgd 
door zowel het O.M. als het bestuur (door het bestuur in de vorm van oplegging van 
een korting (c.q. weigering) van de uitkering). De rechter heeft zich tot nu toe niet 
geroepen gevoeld iets aan dergelijke samenlopen te doen (zie § 2.2.9). Deze situatie 
werd bijna algemeen in theorie en praktijk bekritiseerd. Vooral Verheul heeft met 
minste grove schuld, alsnog een verzuimboete kan worden opgelegd. Kamerstukken II 
1993/94, 23470, nr 5, ρ 4. Vanuit het oogpunt van de fiscus mag du dan misschien wense­
lijk zijn, tegenover de betrokkene lijkt het me erg onbillijk 
1 SS Betekent dit volgens de opstellers van de memorie van toelichting dan ook dat een verzuim­
boete wegens te late aangifte niet gevolgd kan worden door een strafrechtelijke vervolging 
wegens het opzettelijk te laat doen van precies dezelfde aangifte? De una-via-regehng sluit 
deze samenloop niet uit. Zie hierboven. 
156 Die bevoegdheid moet nog steeds vervallen worden geacht als de reeds opgelegde boete later 
in beroep wordt vernietigd. Dan kan dus met (op grond van een andere bepaling) opnieuw een 
boete worden opgelegd. Er is dus sprake van een una-via-regehng. 
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kracht van argumenten gepleit voor de invoering van anti-cumulatiebepalingen.157 
Zolang deze ontbraken bestond bij sommige uitvoeringsorganen weerstand tegen 
administratieve sanctionering.158 In de Nota rechtshandhaving sociale zekerheid is 
de regering dan eindelijk overstag gegaan en heeft zij aangekondigd een regeling te 
zullen treffen die cumulatie van strafrechtelijke en administratieve sanctionering moet 
voorkomen.159 Tot die tijd redt de praktijk zich met een anti-cumulatievoorziening in 
de Richtlijn uitkeringsfraude 1993. In zaken waarin aangifte is gedaan dan wel pro­
ces-verbaal is ingezonden en die op grond van de richtlijnen niet automatisch tot een 
strafrechtelijke reactie leiden, wacht het uitvoeringsorgaan af of het O.M. de zaak al 
dan niet accepteert. Zo nee, dan legt het alsnog een administratieve sanctie op, zo ja, 
dan volgt in beginsel dus een strafrechtelijke interventie en abstineert het uitvoe­
ringsorgaan. 1 6 0 
De regering doet haar belofte gestand in het voorontwerp sociale-zekerheids-
boete. Er is voor gekozen om volledig aan te sluiten bij het fiscale voorstel voor een 
una-via-stelsel. Dit is verheugend; terecht wil de wetgever de burger in de sociale 
zekerheid nu eindelijk evenveel bescherming bieden als in de belastingen. Niet valt 
immers in te zien waarom de burger in de sociale zekerheid meer sancties en daartoe 
strekkende maatregelen van de overheid zou moeten dulden. Het wetsvoorstel bevat 
voor iedere sociale-zekerheidswet twee bepalingen analoog aan de artikelen 67o en 
69a nieuw AWR. Het voorgestelde artikel 27b WW luidt bijvoorbeeld: 
"1 Een boete wordt niet opgelegd indien ter zake van de gedraging op grond waarvan de boete kan 
worden opgelegd, tegen de belanghebbende een strafvervolging is ingesteld en het onderzoek ter te­
rechtzitting een aanvang heeft genomen, dan wel het recht tot strafvordering is vervallen ingevolge 
artikel 74 van het Wetboek van Strafrecht " 
En artikel 135a nieuw WW: 
"Het recht tot strafvordering vervalt indien de bedrijfsvereniging aan de betrokkene ter zake van het­
zelfde feit reeds een boete heeft opgelegd." 
157 Zie onder andere J M Verheul, a.w., ρ 226/227. Opmerkelijk genoeg heeft Van Buuren zich 
recentelijk nog daartegen verzet. Ik vind zijn argumenten echter weinig principieel als ik 
hem goed begnjp is de korting op de uitkering zo'n "voor de hand liggende" en "gemakkelijk 
uitvoerbare" sanctie dat de oplegging ervan altijd mogelijk moet blijven naast een strafver­
volging Ρ JJ. van Buuren, a w., ρ 1351. 
158 PC. Stal ca., Afhandeling van uitkeringsfraude, Een onderzoek bij sociale diensten, be­
drijfsverenigingen en het openbaar ministerie naar de naleving van de Richtlijnen Sociale 
Zekerheidsfraude, Nijmegen 1992, p. 79. 
159 Nota "Aspecten van rechtshandhaving op het gebied van de sociale zekerheid", Kamerstukken 
II 1991/92, 22457, nr. 2, p. 19/20. 
160 "Dit geldt in ieder geval voor die zaken die leiden tot een transactie dan wel tot een onherroe­
pelijke rechterlijke uitspraak inhoudende vrijspraak, ontslag van alle rechtsvervolging of ver­
oordeling dan wel schuldigverklaring zonder oplegging van straf'. Zie § 5 van de richtlijn. 
Betekent dit dat als een vervolging in een andere uitkomst eindigt, bijvoorbeeld in een niet-
ontvankelijkheid van het O.M, alsnog een administratieve sanctie mag worden opgelegd? 
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Ten behoeve van de voor een goed functioneren van een una-via-stelsel vereiste 
coördinatie bepaalt het voorontwerp verder dat het O.M. de betrokken bedrijfsver-
eniging meedeelt welk vervolg aan de aangifte of het ingezonden proces-verbaal is 
gegeven; artikel 27b lid 2 nieuw WW betreft de mededeling van een omstandigheid 
die in de weg staat aan oplegging van een boete, artikel 27c lid 1 nieuw WW, welk 
artikel gaat over de termijn waarbinnen een boete moet worden opgelegd, betreft de 
mededeling van een sepotbeslissing. Dergelijke bepalingen zijn overigens niet in het 
wetsvoorstel fiscale boete opgenomen; kennelijk heeft de communicatie tussen O.M. 
en bestuur in fiscalibus geen wettelijke ondersteuning nodig. 
Of de ontwerpers van dit wetsvoorstel wèl een helder feitsbegrip voor ogen heb-
ben gehad, kan worden betwijfeld. Toch is er, wat de samenloop van administratie-
ve boete en strafvervolging betreft, een sluitende samenloopregeling ontstaan. Aan 
de strafrechtelijke kant is niet de fout gemaakt de una-via-regeling uitsluitend te be-
trekken op vervolging ter zake van een bepaalde strafbepaling uit de bijzondere wet. 
Onder artikel 135a nieuw WW vallen alle relevante strafbepalingen uit het commune 
strafrecht en de sociale-zekerheidswetten.161 Aan de boetekant is er maar één be-
boetbaar feit - de niet of niet behoorlijke nakoming van de algemene mededelings-
plicht - en niet, zoals in fiscalibus, verschillende boetebepalingen, die de ontwerpers 
het zicht hadden kunnen ontnemen op het feit waar het in het una-via-stelsel om 
gaat, het materiële feit. De ontwerpers zijn dan ook niet in de valkuil gestapt dat een 
verzuim - de blote niet-nakoming van een verplichting, waarbij het wettelijk niet 
uitmaakt of er opzet c.q. grove schuld is -162 nooit hetzelfde feit zou kunnen opleve-
ren als een (opzettelijk) misdrijf als valsheid in geschrift; materieel zal het bij de so-
ciale-zekerheidsboete doorgaans juist om een frauduleus feit gaan (zie § 4.2.2). 
Op één punt gaat het voorontwerp, wat het una-via-stelsel betreft, de mist in. Zijn 
in fiscalibus de verzuimboeten (ten onrechte) uitgesloten van het una-via-stelsel, in 
de sociale zekerheid is dit het geval met de categorie van de zogenaamde maatrege-
len, de weigering van de uitkering op grond van bijvoorbeeld artikel 27 nieuw WW. 
Volgens de memorie van toelichting is er geen aanleiding voor een verbod van cu-
mulatie van deze sanctie met een strafrechtelijke vervolging of met de administratieve 
boete, omdat het hier om een niet-punitieve sanctie zou gaan.163 Nu is deze laatste 
stelling op zich al onhoudbaar, maar de werkelijke reden dat de weigeringen buiten 
het una-via-stelsel zijn gehouden, lijkt te zijn dat de opstellers van het voorontwerp 
ervan uitgingen dat de weigering een andersoortig feit betreft dan strafvervolging of 
161 Zie de toelichting op artikel 135a nieuw WW 
162 Zoals gezegd wordt de sociale-zekerheidsboete in het voorontwerp (ten onrechte) behandeld 
als een fiscale verzuimboete. Zie § 4.2.2. 
163 Memorie van toelichting. § 7. Anders de Sociale Verzekeringsraad, die het wenselijk acht dat 
de cumulatie van administratieve sancties, "maatregelen zowel als boeten", en strafrechtelijke 
sancties zo veel mogelijk dient te worden voorkomen. Hoe deze anti-cumulatieregehng, met 
name ten aanzien van de maatregelen, eruit zou moeten zien, geeft de Raad echter niet aan 
Zie Sociale Verzekenngsraad, Sanctie- en terugvordenngsbepalingen, A 93/30, Zoetermeer 
1993, ρ 32. 
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oplegging van de administratieve boete. Dit leid ik af uit de twee voorbeelden die de 
memorie van toelichting geeft. De citeer: 
"Het is bijv. denkbaar dat een werkloze onvoldoende sollicitatie-activiteiten ontplooit en tegelijker-
tijd daaromtrent onjuiste inlichtingen verstrekt, dat dient het uitvoeringsorgaan te leiden tot 
(gedeeltelijke) weigering van de uitkering én oplegging van een boete. In zo'n geval is er geen strijd 
met het ne bis in idem-beginsel, omdat wordt gereageerd op twee verschillende gedragingen. (. .) 
Daarnaast kan de situatie zich voordoen van één gedraging die schending van twee verplichtingen 
inhoudt die zowel onder het administratiefrechtelijke c.q. strafrechtelijke boetesysteem als onder de 
administratieve maatregel kan worden gebracht. Te denken valt aan de situatie waan η betrokkene de 
controlevoorschriften overtreedt (artikel 101 WW), bestaande uit het niet tijdig inleveren van het 
zogenoemde werkbnefje en het vermelden van onjuiste informatie daarop " 
Deze voorbeelden bieden een mooie illustratie van de voor het feitsbegrip kenmer­
kende spanning tussen het juridische feit en het "feitelijke" feit. De weigering van de 
uitkering aan de ene kant en de strafrechtelijke vervolging en de oplegging van een 
administratieve boete aan de andere kant kunnen, zoals de passage aangeeft, ver­
schillende juridische aspecten van één materieel gebeuren betreffen. Dit neemt echter 
niet weg dat er feitelijk zo'n sterke verwevenheid kan zijn van de weliswaar juri-
disch te onderscheiden feiten, dat er toch moet worden gesproken van één feit, 
waarvoor de betrokkene maar één keer behoort te worden vervolgd (door een wei-
gering dan wel door een strafvervolging dan wel door oplegging van een boete). 
Een variant op het eerste voorbeeld kan dit illustreren. Als iemand bewust niet sol-
liciteert, maar wel zijn uitkering wil behouden, moet hij zijn gebrek aan arbeidszin 
tegenover het uitvoeringsorgaan verhullen. Hiertoe vult hij op de werkbriefjes de 
vraag naar de sollicitatie-activiteiten onjuist in en mogelijk vervalst hij zelfs sollicita-
tie-brie ven. Levert dit nu drie feiten op waarvoor hij met evenzovele sancties kan 
worden bestraft: een weigering wegens onvoldoende solliciteren, een boete wegens 
onjuiste informatieverstrekking en een strafvervolging wegens valsheid in geschrift? 
Het lijkt me verdedigbaar te stellen dat deze feiten in elkaar, in één feit, opgaan, 
maar het hangt van de feitelijke omstandigheden af. Ook andere samenlopen zijn 
denkbaar waarin fraude (want daar gaat het toch om bij een administratieve boete of 
een strafvervolging) één feit vormt met de grond voor de weigering van de uitke-
ring, bijvoorbeeld een benadelingshandeling (art. 24 lid 4 nieuw WW), een over-
treding van de controlevoorschriften (art. 26 lid 1 sub с WW) of, wat de ABW be­
treft, een tekortschietend besef van verantwoordelijkheid of het niet aan B&W verle­
nen van de medewerking die nodig is voor de uitvoering van de wet (art. 14 lid 1 
nieuw ABW (jo. art. 76a lid 1 nieuw)). De Federatie van Bedrijfsverenigingen heeft 
in haar commentaar op het voorontwerp sociale-zekerheidsboete op deze samen­
lopen gewezen en er bij de wetgever op aangedrongen duidelijkheid te scheppen 
over de verhouding tussen de verschillende administratieve sanctiemogelijk­
h e d e n . 1 6 4 
164 Zie Sociale Verzekeringsraad, a.w , bijlage 4, p. 3-5. 
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Ik zie geen reden waarom het una-via-stelsel niet zou mogen worden uitgebreid 
tot de weigering van de uitkering, al zal er vermoedelijk niet vaak sprake zijn van 
hetzelfde feit als wat (potentieel) voorwerp is van een strafvervolging of een admi-
nistratieve boete; de weigeringsfeiten zijn juridisch nu eenmaal van een andere soort. 
Wie het gek en onwenselijk zou vinden dat een weigering wegens bijvoorbeeld on-
voldoende solliciteren onder omstandigheden in de weg zou staan aan een vervol-
ging wegens fraude, zou ik willen tegenwerpen dat dit een kwestie van coördinatie 
tussen O.M. en bestuur is en dat als de weigeringsgrond en het strafbare feit in de 
omstandigheden van het geval als één feit zouden moeten worden aangemerkt, het 
niet billijk en principieel onjuist is de betrokkene hiervoor dubbel te vervolgen. 
De zou de una-via-regeling van het voorontwerp sociale-zekerheidsboete als volgt 
willen herformuleren. 
Artikel 27b lid 1 nieuw WW 
"Een boete wordt niet opgelegd en de uitkering wordt niet op de voet van artikel 27 geweigerd in-
dien ter zake van het feit op grond waarvan de boete of de maatregel kan worden opgelegd, tegen de 
belanghebbende een strafvervolging is ingesteld enz." 
Artikel 135a nieuw W W 
"Het recht tot strafvordering vervalt indien de bedrijfsvereniging ter zake van hetzelfde feit aan de be-
trokkene een boete heeft opgelegd of de uitkering op de voet van artikel 27 heeft geweigerd." 
Hiernaast zal ook een (una-via-)regeling moeten worden getroffen voor de samen-
loop van de twee typen administratieve sancties, de weigering en de administratieve 
boete, analoog aan de in § 5.5.1 voorgestelde bepaling ter voorkoming van samen-
loop van fiscale boeten onderling. 
5.6 Beleidsmatige afstemming 
5.6.1 Inleiding 
De in het voorgaande besproken organisatorische en wettelijke voorzieningen bieden 
nog geen garantie voor een "gesmeerde" samenwerking tussen het administratieve 
en het strafrechtelijke sanctiestelsel. Overlegstructuren en una-via-stelsels zijn, om in 
de beeldspraak te blijven, de raderen die de sanctiestelsels met elkaar verbinden, 
maar dit raderwerk kan zeer stroef lopen als partijen gemaakte afspraken niet nako-
men of als de ene partij onaangekondigd een daad van vervolging stelt waardoor de 
ander zijn weg versperd ziet. Het wederzijdse optreden van bestuur en O.M. zal dus 
berekenbaar moeten zijn. Hiervoor is vereist dat zij hun (discretionaire) bevoegdhe-
den stelselmatig, met beleid hanteren. Dit is echter slechts een minimumeis, die 
steeds geldt wanneer de overheid een bepaalde vrijheid van handelen heeft. Bestuur 
en O.M. zullen nog een stap verder moeten gaan en een stukje van hun beleidsvrij-
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heid moeten prijsgeven om met elkaar afspraken te maken over het wederzijdse op-
treden. Wie treedt in welke gevallen op en op welke wijze? Hoe verloopt het proces 
van besluitvorming hieromtrent? Hoeveel capaciteit zal eenieder inzetten? Deze vra-
gen zullen in het handhavingsbeleid van de overheid een antwoord moeten krijgen. 
Dit beleid is de olie die het raderwerk van de rechtshandhaving soepel moet laten lo-
pen. 
In een afgewogen overheidsbeleid zullen dus de schaarse middelen over de ver-
schillende handhavingsstelsels moeten worden verdeeld. De door de actoren van de 
strafrechtspleging te voeren criminele politiek is één onderdeel van dit beleid.165 Bij 
de verdeling van de middelen spelen overigens niet uitsluitend kwantitatieve over-
wegingen een rol.166 Het gaat erom met de beschikbare middelen een niveau van 
rechtshandhaving te bereiken dat mede wordt bepaald door kwalitatieve factoren als 
het (relatieve) gewicht van de verschillende te handhaven normen, de mate waarin 
deze normen in de samenlevingsmoraal zijn of zouden moeten zijn geworteld en de 
rechtsbescherming waarop de burger aanspraak kan maken. In deze afweging neemt 
het strafrecht een cruciale, maar tegelijkertijd precaire positie in, doordat het ener-
zijds aan de overheid ingrijpende bevoegdheden toekent en anderzijds aan de burger 
vrij veel bescherming biedt. Vandaar dat in het rechtshandhavingsbeleid een bijzon-
dere rol is weggelegd voor het Openbaar Ministerie. 
Het O.M. heeft een machtskritische functie. Dit betekent op microniveau dat het 
O.M. de rechten van de individuele burger die ervan wordt verdacht de wet te heb-
ben overtreden, moet bewaken,167 en op macroniveau dat het ervoor moet zorgen 
dal de rechtsgelijkheid in het handhavingsbeleid voldoende is gewaarborgd. Deze 
bijzondere verantwoordelijkheid tracht het O.M. waar te maken door bij de formule-
ring van het handhavingsbeleid het voortouw te nemen en richtlijnen vast te stel-
len.168 Hierin legt het opsporingsprioriteiten vast en geeft het aan naar welke regels 
en beginselen het bij de beslissing omtrent vervolging en bij de eis ter zitting zal 
handelen. Behalve tot de "eigen" mensen, de officieren van justitie en de aan hen 
ondergeschikte opsporingsambtenaren, richt het O.M. zich in deze richtlijnen tot de 
andere betrokken overheden. Overigens vindt het O.M. het belangrijk dat de opvat-
tingen en wensen van het bestuur in het O.M.-beleid doorklinken.169 Daarnaast bie-
den de richtlijnen rechtszekerheid aan de burger, doordat ze meestal openbaar wor-
den gemaakt. Met betrekking tot belastingfraude en sociale-zekerheidsfraude heeft 
het O.M. belangwekkende richtlijnen het licht doen zien. Ik zal deze uitgebreid be-
spreken. Daaraan voorafgaand ga ik kort in op aard en positie van het fenomeen 
richtlijn. 
165 G.J.M. Corstens, a.w. (1993), p. 217. Zie ook het Jaarverslag Openbaar Ministerie 1992, 's-
Gravenhage 1993, p. 6: "beleidsvorming door het OM geschiedt in een sterke samenhang en 
wisselwerking met de relevante omgeving." 
166 A.C. I Hart, a.w. (1983). p. 240-243. 
167 A.C. 't Hart. a.w. (1983). p. 248/249. 
168 Zie G.J.M. Corstens, a.w. (1993), p. 219/220. 
169 Jaarverslag O.M. 1992, a.w., p. 6. 
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5.6.2 Richtlijnen; algemeen 
Richtlijnen van het Openbaar Ministerie kunnen worden gekwalificeerd als beleids­
regels: door een bestuursorgaan binnen zijn algemene bestuursbevoegdheid vastge­
stelde regels omtrent de uitoefening van zijn beleid. I7° Het gaat hier om een onver­
valst stukje bestuursrecht binnen hel strafrecht, zodat de in het bestuursrecht ver­
worven inzichten omtrent het fenomeen beleidsregels ook kunnen worden toegepast 
op de O.M.-richtlijnen; desondanks zal de titel van de Algemene wet bestuursrecht 
over beleidsregels niet op deze richtlijnen van toepassing zijn, aangezien opsporing 
en vervolging nu eenmaal van de Awb zijn uitgezonderd (art. 1:6 sub a Awb).171 
O.M.-richtlijnen kunnen onder andere de opsporing, de vervolging en de eis ter zit­
ting betreffen.172 Ze bevatten aanwijzingen aan de individuele leden van het O.M. 
voor de wijze waarop zij hun betreffende bevoegdheden in het algemeen dienen uit 
te oefenen. Krachtens de interne bevelsverhoudingen zijn deze aanwijzingen bin­
dend.173 Richtlijnen kunnen ook aanwijzingen bevatten aan derden buiten het O.M., 
uiteraard slechts voor zover de bevoegdheid van het O.M. zich tot het handelen van 
deze personen uitstrekt. Het zal dan gaan om aanwijzingen betreffende de opsporing 
en aangifte van delicten gericht tot opsporingsambtenaren bij politie en bestuur en tot 
aangifteplichtige openbare colleges en dergelijke.174 Richtlijnen kunnen verder lan­
delijke, maar ook plaatselijke (bijv. ressortelijke of arrondissementale) werking heb­
ben. De landelijke richtlijnen zijn doorgaans afkomstig van de gezamenlijke procu­
reurs-generaal bij de hoven. Formeel is het mogelijk dat de minister van Justitie 
krachtens zijn bevelsbevoegdheid richtlijnen uitvaardigt (zie art. 5 RO), maar hij zal 
hieraan in de praktijk geen behoefte hebben nu hij is vertegenwoordigd in de verga­
dering van procureurs-generaal. 
De "O.M.-ers" zijn niet alleen intern aan de richtlijnen gebonden, maar ook ex-
tem, ten opzichte van derden. De burger mag er immers op vertrouwen dat het be­
stuur zich aan het bekendgemaakte beleid houdt. Deze externe binding berust dus op 
beginselen van behoorlijk bestuur (c.q. behoorlijke procesorde), zoals het vertrou­
wensbeginsel. Volgens Corstens berust zij uiteindelijk op het gelijkheidsbeginsel: 
alle gevallen die onder de richtlijn vallen, dienen conform de richtlijn en dus gelijk te 
170 De definitie is ontleend aan de dadelijk te bespreken arresten uit 1990. 
171 Zie hierover O. Jansen, Bestuursrecht en strafprocesrecht' doorwerken of afgrenzen7 in: T. 
Hoogenboom en L J.A Damen (red.), In de sfeer van administratief recht. Opstellen aange­
boden aan Willem Konijnenbelt, Utrecht 1994, p. 257 e.v 
172 Zie G.JM Corstens, aw. (1993), ρ 219/220 en verder HG van de Bunt e.a. (red.), 
Richtlijnen van het Openbaar Ministerie, Nijmegen 1993. 
173 G J M. Corstens, Richtlijnen van het OM, recht of met?, in. H.G. van de Bunt e.a., a.w„ p. 
25/26. 
174 Aangenomen moet worden dat de aangifteplicht van artikel 162 lid 1 sub с Sv door O M -
richtlijnen nader kan worden beperkt (zie ook art 162 lid 6: beperking "in overleg met de of­
ficier van justitie"). Zie Kamerstukken Π 1983/84, 18054, nr. 6 (memorie van antwoord), p. 
11 De Richtlijn uitkeringsfraude 1993 stelt expliciet dat ZIJ berust op de artikelen 162 lid 6 
en 148 lid 2 Sv 
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worden behandeld.173 Deze beginselen brengen wel mee dat het bestuur in bijzon-
dere omstandigheden van de richtlijnen moet (kunnen) afwijken. 
In de jurisprudentie van de strafrechter zien we dat richtlijnen een steeds sterkere 
positie hebben gekregen. Nadat de Hoge Raad in 1983 het vertrouwensbeginsel de-
finitief en ook ten aanzien van het vervolgingsbeleid had erkend,176 heette het in 
1988 nog dat afwijking van de Richtlijn belastingfraude 1985 "met zonder meer" tot 
niet-ontvankelijkheid van het O.M. hoefde te leiden.177 In deze zaak had het hof 
weinig woorden nodig om het verweer te verwerpen dat i.e. vervolging op grond 
van de richtlijn niet was geïndiceerd.178 In 1990 lijkt de Hoge Raad echter alle re-
serves ten aanzien van beleidsregels te hebben laten varen toen hij uitsprak dat be-
leidsregels onder bepaalde condities "recht" kunnen vormen in de zin van artikel 99 
Wet RO (zie ook § 4.5.2). De belastingkamer zette de lijnen uit en de strafkamer 
sloot zich hierbij aan. Volgens deze kamer moest de belastingfrauderichtlijn uit 1985 
als "recht" worden beschouwd. 
"Deze richtlijn bevat immers door de procureurs-generaal bij de hoven vastgestelde en behoorlijk 
bekend gemaakte regels omtrent de uitoefening van het beleid van het OM, die weliswaar niet kun-
nen gelden als algemeen verbindende voorschriften omdat zij niet krachtens enige wetgevende be-
voegdheid zijn gegeven, maar die het OM wel op grond van beginselen van behoorlijke procesorde 
binden, en die zich naar hun inhoud en strekking ertoe lenen jegens betrokkenen als rechtsregels te 
worden toegepast " ' 7 ' 
De belastingkamer van de Hoge Raad merkte hierbij nog op: 
"Daaraan doet met af dat de aard van de gebondenheid aan een zodanige regel kan meebrengen dat het 
bestuursorgaan daarvan onder bepaalde omstandigheden kan afwijken "18° 
Het belang van deze rechtspraak voor de positie van O.M.-richtlijnen is niet zozeer 
dat nu ook de cassatierechter rechtstreeks aan dit soort recht kan toetsen, als wel dat 
de Hoge Raad met zoveel woorden heeft erkend dat de richtlijnen geen vrijblijvend 
karakter dragen. Het Openbaar Ministerie is in beginsel gehouden om de in de 
richtlijnen vastgelegde beleidsregels na te leven.181 Niet meer kan worden volge-
ns G J M Corstens, in H G van de Bunt e a, a w , p. 30/31. 
176 HR 13 september 1983, NJ 1984, 151 m nt Ρ J Ρ Tak Zie voor de rechtspraak over het 
vertrouwensbeginsel G J M Corstens, a.w (1993), ρ 63-66. 
177 HR 13 september 1988, NJ 1989, 454 
178 Zie ook HR 26 apnl 1988, NJ 1989, 390 m nt. ThWvV en HR 31 mei 1988, NJ 1989, 60, 
waarin verwerpingen van een beroep op de richtlijn in cassatie vnj gemakkelijk stand hiel­
den Als de richtlijn toen reeds "recht" was geweest, had dit misschien anders gelegen Zie 
hierna 
179 HR 19 juni 1990, NJ 1991, 119 m nt ThWvV en MS, overweging 5 1 
180 HR 28 maart 1990. NJ 1991, 118 m nt. MS. AA 1990, ρ 464 e ν m nt J.W Zwemmer. 
BNB 1990/194 m nt Ρ den Boer, RegelMaat 1990, p. 68 e ν m nt CA J.M Kortmann, 
overweging 4 6 m fine 
181 In de lagere rechtspraak zijn beroepen op vervolgingsnchtlijnen dan ook succesvol gebleken. 
Zie voor een beroep op de Richtlijn belastingfraude 1985 bijvoorbeeld Rb Utrecht 2 oktober 
1990, NJ 1991, 86 VerdeT verklaarde de politierechter in de Rechtbank Arnhem in een aantal 
vonnissen van 27 april 1992 en 15 juni 1992 de officier van justitie (ambtshalve) mel-ont-
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houden dat bijvoorbeeld de belastingfrauderichtlijn slechts een vuistregel, een model 
vormt en dat ze het O.M. zoveel vrijheid laat om af te wijken, dat een beroep van de 
justitiabele erop slechts in uitzonderingsgevallen zal kunnen slagen.182 Afwijken 
mag, maar beginselen van behoorlijke procesorde kunnen meebrengen dat het O.M. 
naar aanleiding van een desbetreffend verweer motiveert waarom het in een indivi-
dueel geval toch tot vervolging overgaat, aldus de Hoge Raad in een later arrest.183 
Volgens de Raad had het hof in deze zaak overigens ten onrechte een dergelijke mo-
tiveringsplicht aangenomen, onder andere omdat niet duidelijk was of er wel sprake 
was van een algemeen bekend vervolgingsbeleid, waarvan het O.M. zou zijn afge-
weken (het ging i.e. om de handel in soft drugs in coffeeshops).184 Deze onduide-
lijkheid bestaat uiteraard niet als het vervolgingsbeleid in een richtlijn is vastgelegd 
en bekend gemaakt. In zo'n geval zal het O.M. niet gemakkelijk meer om een beroep 
op de richtlijn heen kunnen. 
Nu beleidsregels en richtlijnen "recht" kunnen vormen, is de vraag in hoeverre de 
rechter aan dit recht is gebonden. Het ligt voor de hand de rechter, als rechtstoepas-
ser bij uitstek, gehouden te achten dit recht toe te passen (eventueel ambtshalve en 
desnoods in het nadeel van de burger), zeker als men de grondslag van de binding in 
het gelijkheidsbeginsel zoekt.185 De belastingkamer van de Hoge Raad merkte in 
haar arrest echter op "dat, gelet op de aard van de door een bestuursorgaan vastge-
stelde beleidsregels, en met name ook op de grondslag waarop zij dat orgaan bin-
den, de rechter niet tot ambtshalve toepassing ervan is gehouden".186 Bedoelt de 
Hoge Raad hier te zeggen dat de rechter een beleidsregel alleen behoeft toe te passen 
als de betrokkene er (gerechtvaardigd) op heeft vertrouwd en dientengevolge een be-
roep op de beleidsregel doet? Dit zou betekenen dat de rechter een beleidsregel niet 
(ambtshalve) ten nadele van de betrokkene zou behoeven toe te passen.187 Maar hoe 
zit het dan met al die burgers op wie de regel wèl door het bestuur is toegepast; kun-
nen die er geen aanspraak op maken dat niemand zonder reden wordt bevoordeeld 
en dat de rechter de regel dus ook toepast op degene bij wie het bestuur dit ten on-
rechte heeft nagelaten? Als reden dat de rechter volgens de belastingkamer niet tot 
vankelijk, omdat de fraudebedragen onder de vervolgingsgrens van de toenmalige Richtlijn 
uitkeringsfraude lagen. 
182 Aldus nog Ρ J Wattel, a.w., p. 256/257, J. Wortel, a.w„ p. 238/239, J. Koers en R N.J. 
Kamerling, Opsporing en vervolging van belastingdelicten. Een praktische benadering, 
Arnhem 1987, p. 47 en J. Remmehnk m zijn conclusies bij HR 26 april 1988, NJ 1989, 
390 m.nt. ThWvV en HR 31 mei 1988, NJ 1989, 60. 
183 HR 5 maart 1991, NJ 1991, 694 m.nt С 
184 Anders lag het in een Enschedese casus waann de officier van justitie in eerste aanleg had er­
kend dat de verdachte de in het driehoeksoverleg vastgestelde en openbaar gemaakte richtlij­
nen betreffende het gedoogbeleid inzake de handel in softdrugs niet had overtreden In dit licht 
vond de Hoge Raad de verwerping door het hof van het niet-ontvankelijkheidsverweer onbe­
grijpelijk. Zie HR 8 juni 1993, NJ 1994, 127 m.nt Sch. 
183 G.J M Corstens, in: H.G. van de Bunt e a., a w., p. 31 en C A J.M Kortmann, Van een­
dagsvlieg naar insectenplaag? (annotatie bij het arrest van de belastingkamer), RegelMaat 
1990, p. 70/71. 
186 HR 28 maart 1990, NJ 1991, 118 m.nt. MS, т.о. 4.8. 
187 In deze zin P.J. Wattel, Avanti nu ook in fiscahbus. Beleidsregels inroepbaar in cassatie, 
WFR 1990/5914, p. 697-699. 
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ambtshalve toepassing van beleidsregels gehouden is, wordt, heel praktisch, wel 
aangevoerd dat fiscale richtlijnen en circulaires zelfs voor de belastingrechter niet 
gemakkelijk zijn op te sporen en dat dus van de belastingplichtige verwacht mag 
worden dat hij, als hij aan een richtlijn rechten wil ontlenen, de rechter op die richt-
lijn attendeert. Dit zou ook verklaren waarom de andere kamers in hun arresten niet 
naar de bewuste overweging van de belastingkamer hebben verwezen.188 Hier kan 
men echter tegen aanvoeren dat de overweging in heel algemene bewoordingen is 
gesteld. 
Dat de rechter geen rekening zou mogen houden met het geldende opsporings- en 
vervolgingsbeleid als de burger zich er niet op beroept, lijkt me zeer onwaarschijn-
lijk, zeker als dit beleid in als recht te kwalificeren richtlijnen is neergelegd. Een 
aanwijzing voor deze stelling kan worden gevonden in een arrest van 22 oktober 
1991 189 in d e z e Zaak (voortvloeiend uit grootschalige belastingfraude gepleegd 
door Westlandse tuinders) hadden rechtbank en hof het O.M. niet-ontvankelijk ver-
klaard omdat het in strijd met interne beleidsafspraken de verdachte geen transactie 
had aangeboden. Dit leverde volgens de rechter strijd op met het gelijkheidsbeginsel. 
Het vertrouwensbeginsel was niet in het geding: pas op de zitting kreeg de verdachte 
kennis van de beleidsafspraken en niet blijkt dat hij er zich toen uitdrukkelijk op 
heeft beroepen. Het lijkt er dus op dat de rechter ambtshalve, althans zonder hiertoe 
aangezet te zijn door een verweer van de verdachte, aan het beleid toetste. Dit kreeg 
in cassatie de goedkeuring van de Hoge Raad, die het oordeel dat de vervolging in 
strijd was met het gelijkheidsbeginsel, onderschreef. 
Dit arrest is ook van belang vanwege de verwerping van het verweer van het 
O.M. dat het hof zich ten onrechte niet had afgevraagd of de officiële landelijke 
richtlijn i.e. vervolging wellicht wèl voorschreef, hetgeen volgens de steller van het 
middel het geval was. De Hoge Raad was van oordeel dat het hof deze richtlijn, ge-
let op de afwijkende beleidsafspraken, buiten beschouwing had kunnen laten.190 Hij 
zag dus geen bezwaar in de beleidsbeslissing van het O.M. om bij een grote groep in 
bepaalde opzichten gelijksoortige fraudezaken een ander vervolgingscriterium te 
hanteren dan het criterium van de landelijke richtlijn. Dit was onder andere gedaan 
omdat anders een enorm capaciteitsprobleem zou ontstaan. De Hoge Raad laat het 
O.M. dus de ruimte voor het voeren van een van de landelijke richtlijn afwijkend 
(deel-)beleid (mits daar uiteraard goede gronden voor zijn), maar voert het O.M. 
zo'n beleid, dan dient het zich daar wel aan te houden en kan het niet zomaar terug-
vallen op de richtlijn.191 
188 G.J.M. Corstens, in: H.G. van de Bunt e.a., a.w., p. 31. 
189 NJ 1992, 282 m.nt. 't H. 
190 Hieraan doet kennelijk niet af dat de landelijke richtlijn wel en de afwijkende beleidsafspraak 
niet aangemerkt kan worden als "recht" in de zin van artikel 99 RO. Zie HR 22 juni 1993, 
NJ 1994, 72. 
191 De (tekst van de) huidige richtlijn staat structurele afwijkingen niet toe (zie § 3 van de richt-
lijn). Wel kunnen bijzondere acties van de fiscus waarbij het strafrecht een ondersteunende rol 
vervult, aanleiding zijn voor een afwijkend vervolgingsbeleid. Vermoedelijk vloeide de ver-
volging van de Westlandse tuinders uit zo'n actie voort. 
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Aldus behoeft de "rechts-"positie van O.M.-richtlijnen niet tot verstarring van het 
vervolgingsbeleid te leiden.192 't Harts waarschuwing om een traditioneel-legis-
tische visie op richtlijnen te vermijden,193 wordt door de rechter zeker niet in de 
wind geslagen. Deze constatering doet er echter niet aan af dat de burger tegen-
woordig aan richtlijnen aanspraken kan ontlenen. De speelruimte voor het O.M. is 
onmiskenbaar kleiner geworden. Als het O.M. bij de formulering van een richtlijn 
niet op zijn tellen past, kan het er later op de zitting mee om de oren worden gesla-
gen. Deze dreiging zou het O.M. er wel eens toe kunnen brengen in zijn richtlijnen 
meer slagen om de arm te houden. In de meest recente frauderichtlijnen is dit inder-
daad gebeurd. De juridische opwaardering van het fenomeen lijkt zich dus tegen de 
richtlijnen te keren. 
De jongste ontwikkeling is dat ook de zittende magistratuur richtlijnen opstelt. Dit 
komt voort uit de behoefte een beter inzicht te krijgen in de eigen straftoemetings-
praktijk. Voor het opstellen van straftoemetingsrichtlijnen (evenals van requireer-
richtlijnen van het O.M.) lijken zich alleen delicten te lenen die in de praktijk tamelijk 
eenvormig zijn. Zo'n delict is bijvoorbeeld de "zesentwintiger" (rijden onder in-
vloed; art. 26 WVW), waarvoor in het hele land dan ook straftoemetingsrichtlijnen 
in gebruik zijn. Op het moment dat ik dit schreef (februari 1994) was in het ressort 
Amhem een richtlijn voor uitkeringsfraude in het stadium van afronding; hierin is 
aansluiting gezocht bij de richtlijn van het O.M. (de Requireerrichtlijn uitkerings-
fraude 1993). Vooralsnog zijn dit soort rechterlijke richtlijnen niet meer dan een co-
dificatie van in de praktijk gegroeide straftoemetingspatronen zonder juridisch bin-
dende kracht. 
5.6.3 De richtlijnen inzake belastingfraude 
a. De Richtlijnen belastingfraude 1985 en 1991m 
De eerste O.M.-richtlijn ter zake van de afdoening van fiscale delicten dateert van 
1985: de Beleidsuitgangspunten bij de opsporing en vervolging van belastingdelic-
ten ingevolge artikel 68 lid 2 van de Algemene wet inzake Rijksbelastingen,195 in 
het vervolg kortweg aangeduid als de Richtlijn belastingfraude 1985.196 Eigenlijk is 
192 G.J.M. Corslens, in: HG. van de Bunt ca., a.w„ p. 32/33. 
193 A.C. 't Hart, a.w. (1983), p. 246. 
194 Zie ook J.F.L. Roording, Het OM en het bestuur, De Richtlijnen sociale-zekerheidsfraude en 
belastingfraude, in: HG van de Bunt e.a., a.w., p. 60e.v. 
195 Vastgesteld op 16 januari 1985, Siert. 1985, nr. 15, p. 7, in werking getreden op 1 februari 
1985. 
196 De centrale richtlijnen inzake belasting- en sociale-zekerheidsfraude zal ik in het vervolg 
steeds aldus aanduiden: Richtlijn (object) (jaar). Afzonderlijke richtlijnen voor de transactie 
en de eis ter zitting zullen worden aangeduid als Transactierichtlijn respectievelijk 
Requireerrichtlijn. Wat het object van de verschillende richtlijnen betreft, spreek ik voor het 
gemak van belastingfraude en sociale-zekerheids- c.q. uitkerings/ratefc omdat de richtlijnen 
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het niet helemaal juist om te spreken van O.M.-richtlijn, aangezien de richtlijn is 
vastgesteld door de procureurs-generaal bij de hoven tezamen met de directeur-gene-
raal der belastingen. De reden hiervoor is dat het O.M. de zeggenschap over de op-
sporing en vervolging van belastingdelicten tot op zekere hoogte moet delen met de 
belastingdienst (zie § 5.4.2). In de richtlijn geven O.M. en belastingdienst aan hoe 
zij doorgaans zullen optreden bij de opsporing en vervolging van belastingdelicten. 
In het eerste deel van de Richtlijn belastingfraude 1985 worden de algemene uit-
gangspunten en doelstellingen van het beleid geformuleerd. Doel van de richtlijn is 
allereerst landelijk uniformiteit te brengen in de opsporing en vervolging van belas-
tingdelicten en de strafvordering terzake. De opstellers van de richtlijn hebben zich 
hierbij beperkt tot opzettelijk begane delicten in de zin van artikel 68 lid 2 jo. lid 1 
AWR.197 Nu de Hoge Raad er echter geen bezwaar in ziet dat een in wezen fiscaal 
delict op grond van artikel 225 Sr wordt vervolgd, zal de richtlijn ook in dat geval 
moeten worden toegepast. Daarnaast heeft de richtlijn tot doel verspilling van onder-
zoekscapaciteit te voorkomen en de werklast van het vervolgingsapparaat binnen de 
perken te houden. Hiertoe roept zij een overlegstructuur in het leven (het latere tri-
partite overleg) die de onderzoeken naar aanleiding van gerezen verdenkingen moet 
kanaliseren. Over dit belangrijke (organisatorische) aspect van de Richtlijn belasting-
fraude 1985 heb ik reeds uitvoerig gesproken (zie § 5.4.2). Het centrale uitgangs-
punt van de richtlijn is dat het strafrecht ultimum remedium is en alleen wordt inge-
schakeld als andere sanctiemaatregelen niet (meer) zinvol zijn. Dit uitgangspunt is 
geoperationaliseerd in de hoofdregel dat in beginsel alleen zaken voor strafrechtelijke 
vervolging in aanmerking komen waarin de te weinig geheven belasting en/of pre-
mies volksverzekeringen 50.000 gulden of meer bedragen. Deze vervolgingsgrens 
berust volgens de richtlijn mede op praktische overwegingen: bij een lager bedrag 
zou het opsporings- en vervolgingsapparaat het aanbod van zaken niet kunnen ver-
werken. Zaken beneden de 50.000-guldengrens worden intern, door de belasting-
dienst zelf afgedaan. 
De concrete beleidsuitgangspunten voor de opsporing,198 vervolging en straf-
vordering vinden we in het tweede deel van de richtlijn. Op de hoofdregel wordt een 
aantal uitzonderingen en nuanceringen geformuleerd. Zo is vervolging in beginsel 
ook onder de 50.000-guldengrens aangewezen, indien er sprake is van recidive, van 
fiscale delicten die in georganiseerd verband en met een zekere listigheid zijn ge-
hoofdzakelijk betrekking hebben op opzettelijk (frauduleus dus) begane delicten. De 
Richtlijnen belastingfraude hebben echter ook betrekking op bepaalde culpóse delicten 
197 Hieronder vallen ook de delicten tegen de heffing van premies volksverzekeringen, welke hef-
fing immers met overeenkomstige toepassing van de AWR geschiedt. Voor de fraude met 
premies werknemersverzekeringen is nooit een richtlijn vastgesteld, maar de huidige 
Richtlijn belastingfraude (1993) schijnt hierop zoveel mogelijk analogisch te worden toege-
past. 
198 De richtlijnen hebben met rechtstreeks betrekking op de opsporing. Wel kan indirect uit de 
vervolgingsnchtlijnen (in combinatie met de transacbenchthjnen) worden afgeleid in welke 
zaken (verdere) opsporing wel of niet zin heeft. Echte opsporingsprioriteiten bevat de 
Richtlijn belastingfraude 1985 echter niet. 
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pleegd en van een weigering van een transactie-aanbod van het bestuur.199 Verder is 
het bedrag van 50.000 gulden niet maatgevend als de te weinig geheven belasting in 
verhouding tot de wel geheven belasting gering is te achten, in welk geval dus ook 
boven de 50.000 gulden van vervolging kan worden afgezien. Wat de eis ter zitting 
betreft, stelt de richtlijn dat de maatschappelijke ernst van de voor vervolging in 
aanmerking komende gevallen in beginsel een al dan niet voorwaardelijke gevange-
nisstraf eist, die weer afhankelijk wordt gesteld van het fraudebedrag. 
Als volgens de Richtlijn belastingfraude 1985 interne afdoening door de belas-
tingdienst aangewezen is, betekent dit niet per se administratieve, buiten-strafrech-
telijke afdoening. Het bestuur van 's Rijks belastingen is immers bevoegd, met uit-
sluiting van de officier van justitie, om ter zake van een fiscaal delict een transactie 
aan te bieden. In welke gevallen deze bevoegdheid zal worden uitgeoefend, heeft de 
belastingdienst, à la het O.M., aangegeven in richtlijnen, voor de eerste maal in 
1987 200 Algemeen uitgangspunt van de Transactierichtlijn belastingfraude 1987 is 
dat een transactie zal worden aangeboden, indien het feit ingevolge de Richtlijn be-
lastingfraude 1985 niet voor vervolging in aanmerking komt,201 maar een admini-
stratieve boete, gelet op de omstandigheden en de ernst van het feit, een onvoldoen-
de reactie vormt.202 Behalve in gevallen waarin een administratieve boete geen ade-
quate sanctie is, schrijft de richtlijn ook transactie voor in gevallen waarin helemaal 
geen administratieve boete mogelijk is en een strafrechtelijke sanctie dus als enige in 
aanmerking komt. Dit kan zich bijvoorbeeld voordoen bij omissiedelicten (weigeren 
aangifte te doen, inlichtingen te verstrekken enz.) of het ter inzage verstrekken van 
valse boeken. In zulke gevallen zullen namelijk doorgaans de gegevens ontbreken 
om een belastingaanslag (met boete) vast te stellen. Een boete is verder ook (nog) 
niet mogelijk als de fraude wordt geconstateerd voordat de primitieve aanslag is 
vastgesteld, evenmin als het mogelijk is een administratieve boete op te leggen aan 
derden die hun fiscale verplichtingen niet nakomen. Opmerkelijk is overigens dat 
deze categorie delicten in de vervolgingsrichtlijn helemaal niet wordt genoemd; deze 
richtlijn ziet uitsluitend op gevallen waarin daadwerkelijk belasting is ontdoken. 
Per 1 januari 1991 zijn de Richtlijn belastingfraude 1985 en de Transactierichtlijn 
belastingfraude 1987 door nieuwe richtlijnen vervangen.203 Van een ingrijpende 
199 Op dit punt lijkt de richtlijn zelfs vervolgingsdwang te behelzen, die geen uitzondering (zeker 
niet op opportuniteitsgronden) toelaat. Zie J Wortel, a.w., ρ 342-344. 
200 Richtlijnen bij het aanbieden van een transactie ingevolge art. 76 AWR, Stcrt 1987, nr 
229, p. 9, in werking getreden op 1 december 1987. Daarnaast bevat het Voorschrift fiscaal-
strafrechtelijke bepalingen nog enkele, zeer globale aanwijzingen voor de uitoefening van de 
transactiebevoegdheid (zie §§ 20 en 21). 
201 Dit is wat ongelukkig geformuleerd. Er behoren geen voorwaarden te worden verbonden aan 
het niet-instellen van een vervolging die eigenlijk niet aangewezen is. J. Wortel, a.w., p. 84. 
202 Deze situatie doet zich volgens de transacüenchtlijn onder andere voor bij een fraudebedrag 
dal 20 procent of meer van het aangegeven inkomen, de aangegeven omzet enzovoort beloopt 
en minimaal 5000 gulden. 
203 De Beleidsuitgangspunten bij de opsporing en vervolging van belastingdelicten ingevolge ar-
tikel 68 van de Algemene wet inzake rijksbelastingen en artikel 64 van de Invordenngswet 
1990 en de Richtlijnen bij hel aanbieden van een transactie ingevolge art. 76, beide gepubli-
ceerd in Stcrt. 1990, nr 243, ρ 8. 
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herziening was geen sprake; de uitgangspunten van het beleid (inclusief de 50.000-
guldengrens) bleven ongewijzigd. Wijziging van de AWR en van de praktijk van het 
tripartite overleg noopte echter tot een actualisering.204 Doordat in 1989 de omissie-
delicten van artikel 69 naar artikel 68 AWR zijn overgeheveld,205 vallen ook deze 
delicten voortaan onder de vervolgingsrichtlijn. Dit is vermoed ik de reden dat de 
Richtlijn belastingfraude 1991 niet uitsluitend meer verwijst naar opzettelijk begane 
feiten in de zin van artikel 68 lid 2 AWR. Het is immers zoals gezegd niet altijd mo-
gelijk om omissiedelicten administratief te beboeten, zodat strafrechtelijke vervol-
ging ook aangewezen kan zijn als opzet ontbreekt. Verder is het bereik van de richt-
lijnen uitgebreid tot invorderingsdelicten (zie art. 64 Invorderingswet 1990). 
De concrete beleidsuitgangspunten hebben in de Richtlijn belastingfraude 1991 
twee aanvullingen ondergaan. Een ervan betreft dus de omissiedelicten: indien de te 
weinig geheven belasting niet of slechts globaal kan worden vastgesteld, is de 
50.000-guldengrens niet maatgevend.206 Ten tweede stelt de richtlijn dat in zaken 
waarin zowel de rechtspersoon als een of meer bestuurders of leidinggevenden (op 
grond van artikel 51 Sr) strafrechtelijk kunnen worden vervolgd, naast een vervol-
ging van de een, een administratieve boete of een transactie kan worden opgelegd 
c.q. aangeboden aan de ander; hierbij gaan de opstellers van de richtlijn er wel aan 
voorbij dat volgens de belastingkamer van de Hoge Raad een dergelijke dubbele 
(administratieve en strafrechtelijke) bestraffing niet steeds geoorloofd is.207 Wat, tot 
slot, de eis ter zitting betreft, houdt de Richtlijn belastingfraude 1991 op één punt 
een verscherping in ten opzichte van de Richtlijn belastingfraude 1985. Zij schrijft 
namelijk voor dat in alle daarvoor in aanmerking komende gevallen naast gevange-
nisstraf ook een geldboete wordt gevorderd, terwijl de oude richtlijn alleen op de 
mogelijkheid van deze cumulatie wees. 
b. De Richtlijn belastingfraude 1993 
De Richtlijn belastingfraude 1991 en de aangehaakte transactierichtlijn hebben maar 
kort gegolden. Op 1 juni 1993 is er de huidige richtlijn voor in de plaats getreden: de 
Richtlijnen aanmelding, transactie en vervolging fiscale delicten en douanedelic-
ten.208 Deze richtlijn breekt ingrijpend met het beleid zoals dit in de oude richtlijnen 
was neergelegd. De reden is simpel: de Richtlijn belastingfraude 1991 werd in de 
204 Aldus de Voortgangsrapportage Misbruik en Oneigenlijk gebruik, aangeboden aan de Tweede 
Kamer bij brief van de minister van Justitie d.d. 9 mei 1990, Kamerstukken II 1989/90, 
17050, nr. 111, p. 14. Van een gewijzigde praktijk van het tripartite overleg blijkt uit de 
richtlijn echter niet. 
205 Wet tot aanscherping van sancties op het gebied van belastingen, Stb. 1988, 251. 
206 Onder deze uitzondering kunnen wellicht ook delicten gepleegd door derden worden gebracht 
en fraude ontdekt in het stadium van de primitieve aanslagregeling. 
207 HR 20 juni 1990, NJ 1990, 811 m.nt. ThWvV, BNB 1991/29 m.nt. H.J. Hofstra FED 
1990/649 m.nt. P.J. Wattel. Zie ook § 2.2.9 onder b. 
208 Vastgesteld op 13 april 1993, Stcrt. 1993. nr. 75. p. 10/11. 
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praktijk niet meer (volledig) nageleefd. Een onderzoek van de Algemene Reken-
kamer in dejaren 1991/1992 legde de tekortkomingen bloot.209 De eenheden van de 
belastingdienst bleken één derde van de zaken die volgens de richtlijn voor vervol-
ging in aanmerking kwamen, niet bij de FIOD voor vervolging aan te melden. 
Naleving van de Richtlijn belastingfraude 1991 werd door een aantal factoren 
belemmerd. Allereerst bevatte de richtlijn onduidelijkheden en daardoor te veel inter-
pretatieruimte voor de belastingdienst. De Rekenkamer meldt niet waarin die ondui-
delijkheid precies schuilde. De hoofdregel (boven de 50.000 gulden vervolging) kan 
het niet zijn geweest. De uitzonderingen lieten echter inderdaad nogal wat beoorde-
lingsruimte: wat is "een zekere listigheid" en wanneer is de te weinig geheven belas-
ting in verhouding tot de wel geheven belasting zo gering te achten dat van vervol-
ging kan worden afgezien (ondanks een hoger fraudebedrag dan 50.000 gulden)? 
Hier kan men overigens tegen inbrengen dat niets de eenheden van de belasting-
dienst belette om bij twijfel of een zaak moest worden aangemeld, even contact op te 
nemen met de FIOD. Ten tweede bleken de eenheden van de belastingdienst (en in 
hun voetspoor het O.M.) zich (mede) door andere criteria te laten leiden dan in de 
richtlijn waren vervat. In plaats van de 50.000-guldenregel gaven zij de voorkeur 
aan een meer gedifferentieerd stelsel van vervolgingscriteria (zoals al dan niet per-
soonlijke verrijking, maatschappelijke voorbeeldfunctie van de dader). De Reken-
kamer voegde hieraan toe dat de oorzaak van de geconstateerde afwijkingen volgens 
haar met name was gelegen in het onvoldoende onderscheiden tussen particulieren 
en ondernemers. Een ander belangrijk knelpunt, tot slot, bij de uitvoering van de 
oude richtlijn was gelegen in de beperkte capaciteit van met name het O.M. en de 
zittende magistratuur. Deze capaciteit bepaalde hoeveel zaken daadwerkelijk werden 
vervolgd, en niet zozeer de normen van de richtlijn. De minister van Justitie conclu-
deerde dat de richtlijn onvoldoende mogelijkheden bood om de instroom van zaken 
te beheersen. Hij merkte hierbij op dat een vervolgingsautomatisme boven een 
bepaald fraudebedrag zijns inziens onwenselijk was. We zullen zien dat deze en de 
andere genoemde bevindingen bepalend zijn geweest voor opzet en inhoud van de 
Richtlijn belastingfraude 1993. 
Nieuw voor de - uiteraard weer in gezamenlijk overleg door de belastingdienst en 
het O.M. vastgestelde - Richtlijn belastingfraude 1993 is dat zij, behalve de voor-
heen afzonderlijk vastgestelde transactierichtlijnen, ook richtlijnen bevat voor de 
aanmelding van strafbare feiten door de eenheden van de belastingdienst. Gelet op 
het onderzoek van de Rekenkamer is dit niet verwonderlijk. Ook het bereik van de 
richtlijn is uitgebreid, namelijk tot de douanedelicten van de Wet inzake de douane; 
deze delicten, waarvoor op enkele punten iets aangepaste richtlijnen gelden, laat ik 
verder buiten beschouwing. De transactie- en vervolgingsrichtlijnen - over de aan-
meldingsrichtlijnen dadelijk meer - hebben in beginsel alleen betrekking op opzette-
lijk begane delicten. Een uitzondering vormen de delicten waarvoor geen admini-
209 Juniverslag 1992 van de Algemene Rekenkamer, Kamerstukken II 1991/92, 2265S, nr. 2, p. 
15-21. 
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stratieve boete mogelijk is. Deze delicten komen volgens de richtlijn reeds in geval 
van grove schuld voor een strafrechtelijke sanctie in aanmerking.210 Over wat er 
volgens de richtlijn met deze delicten moet gebeuren, kan ik verder kort zijn: ze 
moeten steeds worden aangemeld, waarop in beginsel een transactie volgt, tenzij 
deze gelet op de ernst van het feit en/of de persoon van de verdachte een onvoldoen-
de reactie vormt.21 ' Aangaande het toepassingsbereik van de richtlijn vermeld ik tot 
slot dat zij alleen van toepassing is op reguliere fraude-onderzoeken, niet op onder-
zoeken door multi-disciplinaire teams en evenmin op bijzondere acties van de fiscus 
waarbij het strafrecht een ondersteunende rol vervult. De hieruit voortkomende za-
ken kunnen dus anders worden afgedaan dan de richtlijn zou voorschrijven. 
De algemene uitgangspunten en doelstellingen van de Richtlijn belastingfraude 
1993 zijn nog steeds dezelfde als voorheen. Het strafrecht is het sluitstuk van de 
handhaving. Doel van de richtlijn is landelijk eenheid te brengen in de wijze waarop 
fiscale delicten worden afgedaan. Met dit doel is volgens de richtlijn onverenigbaar 
dat de betrokken instanties structureel van de richtlijn zouden afwijken. De richtlijn 
heeft echter een wat ander karakter dan de Richtlijnen belastingfraude 1985 en 1991 
in die zin dat de nadruk meer is komen te liggen op "de weging van de beslissings-
factoren die bepalen welke wijze van afdoen c.q. sanctioneren wordt gekozen," 
administratieve beboeting, transactie of vervolging. Dit komt onder andere tot uit-
drukking in de omstandigheid dat de transactierichtlijnen in de richtlijn zijn geïncor-
poreerd. Met dit karakter strookte daarentegen niet goed om in de richtlijn precieze 
transactiebedragen of te vorderen straffen op te nemen.212 Requireerrichtlijnen bevat 
zij dan ook niet. Het O.M. heeft ook nog geen afzonderlijke requireerrichtlijn vast-
gesteld. 
De richtlijn beschrijft in § 4 een nieuwe procedure voor de selectie van zaken, 
van de aanmelding bij de fraudecoördinator via het selectie-overleg tot het tripartite 
overleg. In § 5.4.2 ben ik hierop reeds uitgebreid ingegaan. Met deze procedure 
wordt duidelijk beoogd tegemoet te komen aan de bezwaren van de praktijk onder de 
oude richtlijnen zoals die uit het onderzoek van de Rekenkamer naar voren kwamen 
(het achterhouden van zaken door de eenheden, fricties tussen de verwerkings-
capaciteit van de verschillende instanties). 
De §§ 5, 6 en 7 bevatten achtereenvolgens de aanmeldings-, transactie en ver-
volgingsrichtlijnen. Volgens paragraaf 5 moet aangemeld worden iedere zaak waarin 
210 Strafrechtelijk leveren deze delicten echter een overtreding (en geen nusdnjf op), zodat m ge-
val van vervolging de culpa niet bewezen behoeft te worden. 
211 Een probleem vormt de fraude die nog voor de vaststelling van de primitieve aanslag wordt 
geconstateerd en dus (thans nog) niet administratief kan worden beboet. Moet deze steeds 
worden aangemeld of moet ze hetzelfde worden behandeld als fraude die daadwerkelijk tot een 
te lage belastingheffing heeft geleid en voor de aanmelding waarvan drempelbedragen gelden? 
Du laatste lijkt onwenselijk omdat dan tijdig ontdekte fraude onbestraft zou kunnen blijven 
(nl. als zij beneden het drempelbedrag zou blijven). Toch lijkt dit de consequentie van de 
richtlijn nu zij onder "ontdoken belasting" in de zin van de drempelbepalingen mede begrijpt 
"de belasting die te weinig geheven zou zijn, indien de onjuiste aangifte door de belasting-
dienst (ten onrechte) zou zijn gevolgd." 
212 Zie § 6.2 van de Richtlijn belastingfraude 1993. 
282 
het fraudebedrag een bepaalde drempel overschrijdt.213 Over deze richtlijn kan bij de 
eenheden van de belastingdienst geen onduidelijkheid bestaan, anders dus dan over 
de oude richtlijn. In dit verband is nog van belang dat niet alleen de opzettelijke de-
licten moeten worden aangemeld, maar ook de feiten die aan grove schuld van de 
verdachte zijn te wijten, hoewel deze feiten in beginsel niet voor transactie of ver-
volging in aanmerking komen. Hiermee wordt voorkomen dat de controlerende of 
aanslagregelende ambtenaar zich moet begeven in de (niet altijd eenvoudig te beant-
woorden) vraag of de grens tussen culpa en (voorwaardelijk) opzet is overschreden. 
De aanmeldingsrichthjnen maken onderscheid tussen particulieren en onderne-
mers: ten aanzien van de eersten is het drempelbedrag 12.000 gulden, ten aanzien 
van de laatsten 25.000 gulden.214 Terloops (in een noot) wordt vermeld dat het be-
drag van 12.000 gulden is gekozen teneinde de richtlijn te laten aansluiten bij de cri-
teria voor de afdoening van uitkeringsfraude zoals neergelegd in de Richtlijn uitke-
ringsfraude 1993. Op dit streven naar gelijke behandeling kom ik nog uitgebreid te-
rug. 
Als de zaak (via de fraudecoördinator en het selectie-overleg) in het tripartite 
overleg is beland, moet aan de hand van de transactie- en vervolgingsrichtlijnen 
worden beoordeeld of (verdere) strafrechtelijke actie gewenst is. Aan de transactie-
richtlijnen ligt het bekende uitgangspunt ten grondslag dat een zaak in beginsel voor 
transactie in aanmerking komt indien een administratieve boete, gelet op de ernst van 
het feit en de persoon van de verdachte, een onvoldoende reactie vormt. In de uit-
werking van dit uitgangspunt is de Richtlijn belastingfraude 1993 echter aanmerke-
lijk genuanceerder dan de Transactierichtlijnen belastingfraude 1987 en 1991. 
Bepalend is niet meer enkel een kwantitatief criterium (het fraudebedrag), maar te-
vens een aantal meer kwalitatief geaarde criteria, die kenmerken van de verdachte en 
de daad betreffen. De richtlijn roept namelijk een puntensysteem in het leven (zie § 8 
van de richtlijn), op basis waarvan aan de hand van veertien indicatoren aan een zaak 
punten worden toegekend (per toepasselijke indicator één punt).215 De transactie-
richtlijnen houden concreet in dat een zaak voor transactie in aanmerking komt in-
dien het toepasselijke drempelbedrag (12.000 gulden voor particulieren en 25.000 
voor ondernemingen) is overschreden en de zaak ten minste twee punten krijgt.216 
213 Daarnaast moeten zoals gezegd alle delicten worden aangemeld waarvoor geen administratieve 
boete mogelijk is, plus alle gevallen van recidive 
214 Natuurlijke personen die een onderneming dnjven, worden als particulieren behandeld voor 
zover ZIJ een delict begaan builen de winstsfeer (in de pnvésfeer dus). Zie de begrips-
omschrijvingen in § 2 van de richtlijn. 
215 Er zijn drie groepen indicatoren: indicatoren betreffende het bedrag aan ontdoken belasting 
(bijv. "f 12 000-f 50 000"), kenmerken van de verdachte (bijv. "Eerste recidive") en kenmer-
ken van de daad (bijv "Combinatie onjuiste aangifte met art. 225 Sr") 
216 Voorts dus in geval van delicten waarvoor geen administratieve boete mogelijk is, en in ge-
val van eerste recidive nuts de zaak daarenboven nog twee punten krijgt 
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De ingevolge de transactie te betalen geldsom is zoveel mogelijk hoger dan de vol-
gens het VAB 1993 voorgeschreven boete.217 
Op het punt van de vervolgingsrichtlijnen is de breuk met de oude richtlijnen het 
grootst. Vroeger golden imperatieve vervolgingscriteria, die geen rekening hielden 
met de beschikbare verwerkingscapaciteit van met name het O.M. en de rechterlijke 
macht. Zoals uit het onderzoek van de Algemene Rekenkamer bleek, waren capaci-
teitsproblemen dan ook de belangrijkste oorzaak dat de Richtlijn belastingfraude 
1991 niet meer (volledig) werd nageleefd. De Richtlijn belastingfraude 1993 stelt de 
verwerkingscapaciteit thans voorop. Zij schrijft het O.M. en de belastingdienst voor 
afspraken te maken omtrent aantallen en soorten zaken die in een bepaalde periode 
voor strafrechtelijke vervolging in aanmerking komen; eerst centrale afspraken voor 
het gehele land, die vervolgens moeten worden vertaald en geconcretiseerd in ar-
rondissementale afspraken tussen de partijen die het tripartite overleg vormen. 
Volgens het eerste landelijke "convenant" zou de belastingdienst in 1994 452 ver-
werkbare zaken aanleveren "die het OM belooft adequaat en voortvarend af te hande-
len."218 De convenanten hebben dus ook hun intrede gedaan in strafrechtsland! Op 
dit fenomeen kom ik nog terug. 
De landelijke en arrondissementale convenanten geven de grenzen aan waarbin-
nen het O.M. zaken voor vervolging accepteert. Met het oog hierop wordt aan de 
hand van het bovengenoemde puntensysteem van iedere zaak de prioriteit bepaald. 
De zaken die het hoogst scoren, zeg maar de zwaarste zaken, worden het eerst in 
behandeling genomen. De zaken die uiteindelijk niet voor vervolging worden ge-
accepteerd, kunnen alsnog met een transactie worden afgedaan. Weliswaar geldt als 
uitgangspunt dat een zaak in beginsel voor dagvaarding in aanmerking komt indien 
een transactie gelet op de ernst van het feit en/of de persoon van de verdachte een 
onvoldoende reactie vormt, welk uitgangspunt aldus in de vervolgingsrichtlijnen is 
uitgewerkt dat een zaak het drempelbedrag moet hebben gehaald en ten minste drie 
punten moet krijgen. Dit betekent echter niet dat het O.M. in zaken die aan deze 
richtlijnen voldoen en dus op zich vervolgingswaardig zijn, gehouden is tot vervol-
ging over te gaan. De vervolgingsrichtlijnen zijn dus niet meer dan vervolgings-
minima. De capaciteit bepaalt of er daadwerkelijk wordt vervolgd. Er is één uitzon-
dering: als de betrokkene een transactie-aanbod van het bestuur heeft geweigerd of 
niet heeft voldaan aan de bij de transactie gestelde voorwaarden, zal het O.M. steeds 
vervolgen. Met deze categorie dient dan ook in de convenanten rekening te worden 
gehouden. 
217 Uitgaande van de in geval van opzet voorgeschreven vijftig-procentsboete hanteren de con-
tactambtenaren als vertrekpunt voor de transactie 75 procent van de te weinig geheven belas-
ting. 
218 Zie persbericht nr. 2754 d.d. 18 mei 1993 van het ministerie van Justitie. 
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с. Evaluatie 
De opeenvolgende richtlijnen inzake belastingfraude beziend kunnen we vaststellen 
dat de daaraan ten grondslag liggende algemene uitgangspunten kennelijk niet ter 
discussie staan. De afdoening van fiscale delicten is primair een zaak voor het ad­
ministratieve boetestelsel. Strafrechtelijke vervolging is een uiterste middel. De 
transactie neemt een tussenpositie in: deze is aangewezen als de administratieve 
boete een te lichte en de vervolging een te zware reactie vormt. In de uitwerking van 
deze uitgangspunten breekt de Richtlijn belastingfraude 1993 echter duidelijk met het 
beleid neergelegd in de richtlijnen van 1985 en 1991. 
Allereerst is het stelsel van de huidige richtlijn genuanceerder. Het vroegere be­
leid werd gedomineerd door een eenzijdige, kwantitatieve benadering: de hoofdregel 
- bij een fraudebedrag van 50.000 gulden of meer vervolging - was even simpel als 
hij in de praktijk onhanteerbaar en onuitvoerbaar bleek. De Richtlijn belastingfraude 
1993 onderscheidt daarentegen ten eerste tussen particulieren en ondernemers. Ten 
aanzien van de laatste categorie is de drempel voor strafrechtelijke sanctionering ho­
ger. Het argument dat voor particulieren de richtlijn dient aan te sluiten bij de 
Richtlijn uitkeringsfraude 1993, kan dit onderscheid maar gedeeltelijk rechtvaardi­
gen. Dat voor belastingfraude gepleegd door ondernemingen een hogere drempel 
geldt, heeft waarschijnlijk te maken met het feit dat het bij ondernemingen doorgaans 
om hogere bedragen zal gaan, zowel wat de werkelijk verschuldigde als de ontdoken 
belasting betreft. De nuancering c.q. differentiëring van het beleid schuilt ten tweede 
in het puntensysteem. Met dit systeem is beoogd de eenzijdige, kwantitatieve bena-
dering te vervangen door een benadering waarin het kwantitatieve aspect op een 
meer evenwichtige wijze wordt afgewogen tegen de meer kwalitatieve aspecten van 
een zaak. Om dit te realiseren zal het systeem in ieder geval aan twee eisen moeten 
voldoen. De indicatoren zullen voldoende onderscheidend vermogen moeten heb-
ben. De vraag komt op of dit bijvoorbeeld wel geldt voor indicator 9 ("Gericht op 
eigen financieel voordeel"); is deze niet op de meeste fraudezaken van toepas-
sing?219 Ten tweede zullen de indicatoren niet te willekeurig gekozen moeten zijn. 
Anders zou een bepaald type zaak wel eens een onevenredig hoge prioriteit kunnen 
krijgen vergeleken bij andere typen. Verdient bijvoorbeeld de status c.q. voorbeeld-
functie van de verdachte wel een aparte indicator? De praktijk zal moeten uitwijzen 
of de gekozen indicatoren tot een evenwichtig vervolgingsbeleid leiden. 
Een tweede belangrijke ontwikkeling is dat de huidige richtlijn een beter oog 
heeft voor de noden en beperkingen van de praktijk. Erkend wordt enerzijds dat de 
verwerkingscapaciteit van de strafrechtelijke organen beperkt is en anderzijds dat het 
aanbod van zaken een veranderlijk en moeilijk voorspelbaar gegeven is, en dat beide 
in een continu proces moeten worden bewaakt en zo goed mogelijk op elkaar afge-
stemd. Hierbij zullen plaatselijke omstandigheden een belangrijke rol spelen. 
219 Misschien zou je juist een punt aftrek moeten toekennen als de fraude niet was gencht op ei-
gen voordeel, maar bijvoorbeeld op de instandhouding van hel bedrijf en de werkgelegenheid. 
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Vandaar dat de richtlijn op arrondissementaal niveau aan O.M. en belastingdienst 
een zekere speelruimte geeft om door middel van convenanten en het tripartite over-
leg de afdoening van delicten af te stemmen op de plaatselijke omstandigheden en 
mogelijkheden. 
Het gevolg is wel dat de richtlijn, op papier althans, minder eenheid en duidelijk-
heid schept; ze bevat vele variabelen en slagen om de arm. Als justitiabele zul je 
minder snel een geslaagd beroep op de richtlijn kunnen doen. Het verweer dat niet 
aan het vervolgingsminimum is voldaan (het drempelbedrag is niet gehaald of de 
zaak heeft maar twee punten), is niet kansloos, hoewel bedacht dient te worden dat 
in het puntensysteem voor de officier van justitie nog wel wat interpretatieruimte zit 
om een dergelijk verweer te pareren. Het verweer daarentegen dat andere zaken met 
een gelijke of hogere prioriteit níet zijn vervolgd, is moeilijk hard te maken. 
Hiervoor is eigenlijk inzicht in de afweging en prioriteitsstelling binnen het tripartite 
overleg vereist. Verwijzing naar zaken in een ander arrondissement lijkt helemaal 
zinloos. In het systeem van de richtlijn ligt juist besloten dat zij in het ene arrondis-
sement ten gevolge van verschillen in het zakenaanbod en de capaciteit anders uit-
werkt dan in het andere. Pas als de verschillen extreem groot worden - in het ene ar-
rondissement worden zelfs zaken met een bijna maximale score niet steeds vervolgd, 
terwijl in het andere arrondissement vervolging reeds bij drie punten plaatsvindt -, 
zou een beroep op de met de richtlijn beoogde landelijke eenheid in het beleid wel-
licht enige kans van slagen maken. Het is echter de bedoeling dat door bijsturing van 
het afwegingsproces binnen het tripartite overleg en door aanpassing van de con-
venanten dergelijke verschillen niet ontstaan. 
Men behoeft niet erg kwaaddenkend te zijn om te vermoeden dat bij de formule-
ring van de richtlijn bewust enkele slagen om de arm zijn gehouden teneinde te 
voorkomen dat in veel gevallen de verdachte vervolging zou kunnen afweren met 
een beroep op de richtlijn. Zo bezien zou de jurisprudentiële versterking van de po-
sitie van richtlijnen zich tegen de richtlijnen hebben gekeerd. Hier zou ik tegenover 
willen stellen dat de bovenbeschreven, in de Richtlijn belastingfraude 1993 te con-
stateren tendensen positief zijn te waarderen en tot op zekere hoogte onvermijdelijk 
zijn: meer nuancering en differentiëring van beleid zal uiteindelijk tot meer (mate-
riële) rechtsgelijkheid kunnen leiden en praktische belemmeringen voor de uitvoe-
ring van het beleid, zoals een beperkte capaciteit, kunnen niet worden genegeerd. 
Deze richtlijn is weer meer een sturings- c.q. beheersinstrument van het bestuur: 
doel is de wederzijdse sanctiemogelijkheden van bestuur en O.M. optimaal op elkaar 
af te stemmen. Dit doet er niet aan af dat aan de richtlijnen nog steeds de eis moet 
worden gesteld dat zij duidelijk maken hoe en aan de hand van welke criteria het af-
wegingsproces bij het bestuur zal verlopen. Dit doet de Richtlijn belastingfraude 
1993 mijns inziens voldoende. 
Bij deze stand van zaken zie ik weinig in de suggestie van Corstens om vervol-
gingscriteria zoals neergelegd in de onderhavige richtlijnen in een wet (een formele 
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wet of een AMvB) op te nemen.220 Nu het hier gaat om het feitelijk buiten toepas-
sing verklaren van de strafwet, is hier volgens hem veel voor te zeggen. Uit een 
oogpunt van rechtszekerheid heeft wettelijke vastlegging van vervolgingsrichtlijnen, 
met hun, noodzakelijkerwijs, vage richtsnoeren en slagen om de arm, mijns inziens 
echter geen toegevoegde waarde; de wettelijke vorm biedt slechts een schijnzeker-
heid. Volgens Corstens zou wel een voordeel zijn dat de richtlijnen zouden moeten 
worden voorgelegd aan een democratisch gelegitimeerd orgaan buiten het O.M. Hier 
kan echter tegenin worden gebracht dat directe bemoeienis van regering of parlement 
met het vervolgingsbeleid in Nederland in het algemeen nodig noch wenselijk wordt 
geacht. 
Tot slot, terugkerend naar de O.M.-richtlijnen inzake belastingfraude, wil ik nog 
op een ander (mogelijk) verschil tussen de huidige richtlijn en haar voorgangsters 
wijzen. Oppervlakkige lezing van de richtlijnen zou de mening kunnen doen postvat-
ten dat onder de Richtlijn belastingfraude 1993 fraude eerder strafrechtelijk wordt 
afgedaan, zeker als men het drempelbedrag voor particulieren (12.000 gulden) naast 
de 50.000-guldengrens van de oude richtlijnen legt. Aan deze mening zou nog kun-
nen bijdragen het uitgangspunt van de opstellers van de richtlijn dat de afdoenings-
criteria voor belastingfraude gepleegd door particulieren beter zouden moeten aan-
sluiten bij die voor uitkeringsfraude. Op de vraag of de "strafrechtsvrije ruimte" in 
de Richtlijn belastingfraude 1993 werkelijk is verkleind, zal ik in § 5.6.6 ingaan. 
5.6.4 Intermezzo 2: afspraken tussen O.M. en bestuur; convenanten 
Richtlijnen als de Richtlijn belastingfraude 1993 en de in de volgende paragraaf te 
bespreken richtlijnen inzake uitkeringsfraude zijn meer dan de schriftelijke bekend-
making van het bij de uitoefening van een bepaalde bevoegdheid gehanteerde beleid. 
Met deze richtlijnen wordt de afstemming beoogd van het bestuurlijke en het straf-
rechtelijke optreden ter zake van bepaalde vergrijpen. Het O.M. en het bestuur spre-
ken dus af wie in welke gevallen wat doet. De neerlegging van hun beleid in richtlij-
nen kan dan ook eigenlijk niet als een eenzijdige handeling worden beschouwd. Bij 
de Richtlijn belastingfraude 1993 blijkt dit reeds uit het feit dat zij is vastgesteld door 
de procureurs-generaal van de hoven en de directeur-generaal der belastingen geza-
menlijk. De Richtlijn uitkeringsfraude 1993 is formeel weliswaar afkomstig van het 
O.M., maar komt, zoals de richtlijn zelf aangeeft, uit de koker van een werkgroep 
waarin alle bij de rechtshandhaving betrokken (semi-)overheden waren vertegen-
woordigd - naast het O.M. waren dit de VNG, DIVOSA, de SVR, de FBV en de 
beide ministeries. Met richtlijnen als de onderhavige verplichten het O.M. en het be-
220 G.J.M. Corstens. in: H.G van de Bunt e.a., a.w., p. 34. Zie ook de Commissie-Kortmann, 
a.w.. p. 44. die echter bij wettelijke criteria voor de keuze tussen administratieve en straf-
rechtelijke sanctionering alleen aan globale factoren denkt als de ernst van het feit en de ge-
volgen in het concrete geval. 
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stuur zich dus aan elkaar. Tegenwoordig is het overigens heel gebruikelijk dat over-
heden niet meer eenzijdig beslissen en handelen, maar van tevoren afspraken maken 
(met andere overheden, burgers, het bedrijfsleven) over de wijze waarop zij zullen 
optreden en welke tegenprestatie hiervoor eventueel van de wederpartij wordt ver-
wacht. We leven immers in "de staat van het convenant" !221 Zoals we hebben ge-
zien zijn ook het O.M. en de belastingdienst ertoe overgegaan beleidsafspraken (ter 
uitvoering van de Richtlijn belastingfraude 1993) in de vorm van convenanten te 
gieten. 
Over de juridische status van convenanten, bestuursakkoorden en hoe dit soort 
afspraken allemaal mogen heten, bestaat nog veel onduidelijkheid. Zijn ze juridisch 
bindend? Kan de naleving bij de rechter worden afgedwongen? Of zijn afspraken als 
neergelegd in de Richtlijn belastingfraude 1993 juridisch van nul en generlei waarde, 
zodat het O.M. respectievelijk het bestuur machteloos zou moeten toezien hoe het 
bestuur een ruimer "sepotbeleid" zou voeren dan de richtlijn toestaat, respectievelijk 
hoe het O.M. zaken die het op grond van de richtlijn voor vervolging had geaccep-
teerd, alsnog wegens capaciteitsgebrek buiten behandeling zou laten? 
Volgens Konijnenbelt is een convenant waarbij een overheid partij is, een af-
spraak tussen twee of meer partijen over door hen te voeren beleid.222 Als een be-
langrijke categorie worden doorgaans beschouwd de convenanten die betrekking 
hebben op bepaalde bevoegdheden van de overheid en aangeven onder welke om-
standigheden c.q. voorwaarden welk gebruik hiervan zal worden gemaakt.223 Deze 
zogenaamde bevoegdhedenovereenkomsten zijn de "echte" overeenkomsten, die op 
rechtsgevolg zijn gericht en waarop in beginsel de regels van het burgerlijk recht 
kunnen worden toegepast. In deze convenanten zegt de overheid bijvoorbeeld toe 
om in ruil voor bepaalde prestaties van de wederpartij een bepaalde vergunning te 
verlenen of bepaald (sanctionerend) optreden juist achterwege te laten (een gedoog-
beleid). Naast deze bevoegdhedenovereenkomsten staan de convenanten waarmee 
niet (primair) juridische binding van partijen wordt beoogd, maar bestuurlijke bin-
ding, dat wil zeggen dat het erom gaat partijen rond de tafel te krijgen om gezamen-
lijk een bepaald doel te verwezenlijken.224 Soms zijn het louter politieke afspra-
ken,225 die niettemin zeer effectief kunnen zijn. 
Ik zou de Richtlijn belastingfraude 1993 en de ter uitvoering hiervan gesloten en 
nog te sluiten convenanten niet als bevoegdhedenovereenkomsten willen aanmerken. 
Weliswaar zijn ze bepalend voor de wijze waarop O.M. en bestuur hun bevoegd-
heden (tot vervolging respectievelijk sanctionering) gebruiken, maar dit in heel alge-
mene zin. De aard van de bevoegdheden brengt mee dat niet van tevoren kan worden 
vastgelegd hoe ze in een individueel geval zullen worden aangewend. Bovendien 
221 Zie de special van het NJB, aflevering 14 van 1993. 
222 W. Konijnenbelt, Het convenant als publiekrechtelijke overeenkomst, NJB 1993, p. 508. 
223 W. Konijnenbelt, a.w., p. 509 en P.F. van der Heijden en I.C. van der Vlies, De staat van 
het convenant, NJB 1993, p. 476/477. 
224 P.F. van der Heijden en I.C. van der Vlies, a.w., p. 478. 
225 W. Konijnenbelt, a.w., p. 508/509. 
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kunnen vertegenwoordigende organisaties als de VNG of de FBV niet in een over-
eenkomst met het O.M. beschikken over de aan hun leden toekomende bevoegd-
heden.226 Veeleer is het de bedoeling van de onderhavige afspraken om vast te leg-
gen wat een ieders taak is bij de uitvoering van het handhavingsbeleid. Hiertoe 
wordt onder andere in de uitvoeringsconvenanten concreet aangegeven voor hoeveel 
zaken partijen capaciteit moeten beschikbaar stellen. Hierop kan men dan elkaar en 
de politiek "afrekenen".227 Het bestuurlijke commitment, zoals dat zo mooi heet, 
staat met andere woorden voorop. Partijen hebben niet de bedoeling om als de ander 
de afspraken niet nakomt, naar de rechter te lopen. De juridische afdwingbaarheid 
van de beleidsafspraken tussen het O.M. en het bestuur op het terrein van de fraude-
bestrijding lijkt dan ook gering.228 
5.6.5 De richtlijnen inzake sociale-zekerheidsfraude 
a. De Richtlijnen uitkeringsfraude 1981 en 1989n9 
Nog vóór belastingfraude was sociale-zekerheidsfraude voorwerp van een richtlijn 
van het O.M., namelijk in de uit 1981 daterende Richtlijn van het openbaar ministe-
rie voor het vervolgings- en strafvorderingsbeleid bij sociale zekerheidsfraude.230 
Deze richtlijn is afkomstig van de procureurs-generaal bij de hoven. Het opschrift is 
overigens misleidend: de richtlijn heeft slechts betrekking op uitkeringsfraude, en 
dus niet op (door werkgevers gepleegde) premiefraude ten aanzien van de werkne-
mersverzekeringen;231 vandaar dat ik haar Richtlijn uitkeringsfraude 1981 zal noe-
men. In de praktijk schijnt overigens op premiefraude de Richtlijn belastingfraude 
1993 zo veel mogelijk analogisch te worden toegepast.232 De richtlijn omschrijft 
"sociale zekerheidsfraude" als: "het als ontvanger van een sociale uitkering in strijd 
met enige strafbepaling aan uitvoeringsorganen verstrekken van valse gegevens (of 
het nalaten juiste gegevens te verstrekken), waardoor het voortduren van de uitke-
ring of de hoogte van het bedrag ervan beïnvloed kan worden". Dit is een materiële 
226 W. Konijnenbelt, a.w , p. 509 
227 "Als JIJ je niet aan de afspraken houdt, dan acht ik me ook met gebonden." "Als je wilt dat 
ik meer doe, heb ik meer middelen nodig " 
228 Heel misschien zou het bestuur als "rechtstreeks belanghebbende" in de zin van artikel 12 Sv 
bij het gerechtshof beklag kunnen doen over het (in strijd met de richtlijn) niet vervolgen 
van een strafbaar feit. J. Wortel, a w., p. 239. 
229 Zie ook J.F L. Roording, in. H.G. van de Bunt e.a, a.w., p. 60 e v. 
230 Vastgesteld op 26 augustus 1981, Stcrt 1981, nr. 195, ρ 7. 
231 De fraude betreffende de (door de belastingdienst verzorgde) heffing van premies volksverzeke­
ringen valt overigens onder de richtlijnen inzake belastingfraude. 
232 Volgens (oud-)staatssecretans van Sociale Zaken en Werkgelegenheid Ter Veld had het ove­
rigens voor de hand gelegen in de Richtlijn belastingfraude een plaats in te ruimen voor de 
premiefraude werknemersverzekeringen Zie E. ter Veld, Eén lijn trekken bij bestrijding be-
lastingfraude en premiefraude, Stcrt. 1993, nr. 80, p. 2 
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omschrijving, die, anders dan de richtlijnen inzake belastingfraude, niet aanknoopt 
bij een bepaalde strafbepaling. De richtlijn beperkt zich overigens wel tot misdrijven. 
Naast de straffen die het O.M. in geval van vervolging doorgaans zal vorderen, 
geeft de Richtlijn uitkeringsfraude 1981 aan in welke gevallen het O.M. in de regel 
niet - de richtlijn formuleert het negatief - tot vervolging zal overgaan. De uitvoe-
ringsorganen kunnen vervolgens hun aangiftebeleid hierop afstemmen. De term 
"beleid" is veelbetekenend. De aangifteplicht van artikel 162 Sv was vóór 1986 
weliswaar nog onbegrensd - ze gold alle strafbare feiten -, maar ze was juist daar-
door een dode letter geworden.233 Bovendien was ze alleen geadresseerd aan amb-
tenaren en openbare colleges en nog niet aan bijvoorbeeld de bedrijfsverenigingen. 
Het O.M. was dus in belangrijke mate afhankelijk van de aangiftebereidheid van de 
uitvoeringsorganen. Volgens de richtlijn staat bij uitkeringsfraude de administratieve 
reactie (een administratieve sanctie en/of terugvordering) voorop. In de ernstiger ge-
vallen zal daarnaast een strafrechtelijke reactie niet achterwege kunnen blijven. Wat 
opvalt is de terughoudende opstelling van het O.M. ten opzichte van de uitvoerings-
organen. De richtlijn regelt uitsluitend het strafrechtelijke optreden bij constatering 
van uitkeringsfraude (inclusief de overdracht van de zaak door het uitvoerings-
orgaan). Wat de uitvoeringsorganen verder nog doen, is - enigszins gechargeerd uit-
gedrukt - hun zaak. Illustratief is dat de oplegging van een administratieve sanctie 
volgens de richtlijn voor de officier van justitie aanleiding kan zijn om van de richt-
lijn af te wijken. 
Net als de vroegere richtlijnen inzake belastingfraude hanteert de Richtlijn uitke-
ringsfraude 1981 een kwantitatief criterium voor de wijze van afdoening van het de-
lict: de "omvang van het delict" uitgedrukt in verzwegen inkomen234 en delictsduur 
(het aantal dagen waarop het verzwegen werk is verricht).235 De richtlijn maakt ver-
volgens een verdeling in drie categorieën met een opklimmende fraude-omvang, 
waarin achtereenvolgens een uitsluitend administratieve reactie, een (eventueel 
voorwaardelijk) sepot door het O.M. en vervolging aangewezen zijn. De over-
drachtsgrens (in de tweede categorie dus) ligt bij een delictsduur van een week en 
een verzwegen inkomen van 500 gulden, de vervolgingsgrens (categorie 3) bij twee 
weken en/of 1000 gulden. Uitgangspunt van het requireerbeleid is dat gelet op de 
ernst van het delict een gevangenisstraf in het algemeen op haar plaats is. Bij een 
fraude-omvang boven de twee maanden of 5000 gulden is de eis minstens veertien 
dagen onvoorwaardelijke gevangenisstraf. Afwijking van de requireerrichtlijnen is 
uiteraard geoorloofd, bijvoorbeeld naar beneden, als de betrokkene de schade voor 
het uitvoeringsorgaan grotendeels heeft vergoed of als een administratieve sanctie is 
233 J.M. Verheul, a.w., p. 152. 
234 Werkverzwijging stond kennelijk model voor de richtlijn. In andere gevallen van uitkerings-
fraude moest met "verzwegen inkomen" worden gelijkgesteld het ten onrechte verstrekte be-
drag aan uitkering. 
235 De delictsduur was als subsidiaire indicatie opgenomen voor het geval het verzwegen inko-
men om technische of ethische redenen (vgl. inkomsten uit prostitutie) niet was vast te stel-
len. Zie J.M. Verheul, a.w., p. 238. 
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opgelegd; in het laatste geval is er sprake van een zekere Anrechnung van de admi-
nistratieve op de strafrechtelijke sanctie (zie § 5.2.2).236 
De uitvoeringsorganen hielden zich niet aan de Richtlijn uitkeringsfraude 
1981.237 Zij hanteerden verschillende overdrachtsgrenzen. Vervolgens ging ook het 
O.M. bij de vervolging en de eis ter zitting op grote schaal afwijken van de richtlijn. 
Deze "grenswaardenchaos" (in de woorden van Verheul) werd onder andere veroor-
zaakt door een stijging van de gemiddelde fraude-omvang, door capaciteitstekorten 
bij O.M. en bestuur en door sociale en rechtspolitieke overwegingen, voortkomende 
uit weerstanden tegen een repressieve aanpak van uitkeringsfraude. Een en ander 
leidde in het bijzonder tot een tendens tot verhoging van de overdrachtsgrens. Het 
was kortom dringend noodzakelijk dat er een nieuwe richtlijn kwam. Het heeft ech-
ter nog tot 1 juni 1989 geduurd voordat deze in werking trad.238 
De Richtlijn uitkeringsfraude 1989 begint met een vrij uitvoerige beschouwing 
over uitgangspunten en doelstellingen van het algemene handhavingsbeleid. 
Herhaald wordt weer eens dat het strafrecht hiervan het sluitstuk vormt. 
Daarenboven wordt nu benadrukt dat de handhaving van de sociale-zekerheidswet-
geving de gezamenlijke inspanning vereist van het O.M. en het bestuur. In de richt-
lijn wordt uitgewerkt in welke gevallen en op welke wijze het strafrecht op de be-
stuurlijke handhaving moet aansluiten. In dit verband heeft het O.M. met de uitvoe-
ringsorganen afspraken gemaakt die behelzen dat zij bij constatering van fraude in 
alle gevallen waarin dit naar hun opvatting wenselijk en mogelijk is, het ten onrechte 
uitgekeerde terugvorderen en een administratieve sanctie opleggen. In aansluiting 
hierop "acht het openbaar ministerie zich gehouden voorbij de (in de richtlijn, JR) 
gestelde grenzen zorg te dragen voor een adequaat strafrechtelijk ingrijpen." In het 
huidige jargon zou hier waarschijnlijk van een convenant zijn gesproken. Weg is de 
afstandelijke positie die het O.M. in de richtlijn van 1981 nog ten opzichte van het 
bestuur innam. Er heeft, althans op papier, een integratie van het administratieve en 
het strafrechtelijke handhavingsbeleid plaatsgevonden. 
De Richtlijn uitkeringsfraude 1989 hanteert twee afdoeningscriteria, primair de 
duur van het delict - het aantal weken dat de betrokkene ten onrechte dan wel te veel 
uitkering heeft gehad - en subsidiair het toegebrachte nadeel - het bedrag van de ten 
onrechte verstrekte uitkering.239 Met het eerste criterium wordt volgens de richtlijn 
tot uitdrukking gebracht dat de ernst van het feit vooral ook wordt bepaald door de 
mate waarin de betrokkene ervan blijk geeft zich "desbewust en volhardend" aan 
236 Hiertoe raadt de richtlijn officieren van justitie aan om voor de terechtzitting bij het uitvoe-
ringsorgaan te informeren naar de ondernomen actie. Ook hieruit blijkt de tamelijk afwach-
tende houding van het O M. tegenover het bestuur. 
237 Zie J.M. Verheul, a.w., p. 239-241. 
238 Beleidsuitgangspunten van het openbaar ministerie voor het vervolgings- en strafvorderings-
beleid bij sociale-zekerheidsfraude, Stcrt 1989, nr. 110, p. 12/13. 
239 Voor fraude die niet tol geldelijk nadeel voor het uitvoeringsorgaan heeft geleid (bijv. doordat 
de onjuistheid van de verstrekte informatie tijdig is ontdekt) gelden enkele afzonderlijke richt-
lijnen, waarbij criterium is de regelmaat waarmee het feit is begaan In de huidige Richtlijn 
uitkeringsfraude is deze categorie van fraude overigens weer buiten beschouwing gebleven. 
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zijn verplichtingen te willen onttrekken. Het tweede criterium kan niettemin aanlei-
ding geven de ernst van het feit geringer te achten als het nadeel slechts beperkt is. 
Dit nadeelscritenum is uitsluitend een corrigerende rol toebedeeld om te voorkomen 
dat de wijze van afdoening te zeer afhangt van het type en de hoogte van de uitke-
r ing . 2 4 0 
Net als de oude richtlijn kent de Richtlijn uitkeringsfraude 1989 een getrapt sys-
teem. Er is een extra categorie ingevoegd voor de transactie. De overdrachtsgrens 
(categorie 2) ligt bij een delictsduur van vier weken en een nadeel dat niet lager is 
dan 1200 gulden.241 In categorie 4 (tenminste zestien weken; nadeel niet lager dan 
4800 gulden) wordt een vervolging ingesteld. Op dit schema bestaan nog enkele uit-
zonderingen c.q. nuanceringen, onder andere in verband met de listige of georgani-
seerde wijze waarop het delict is gepleegd, en recidive. Betaalt de betrokkene de ten 
onrechte genoten uitkering niet terug, dan dient alsnog een strafrechtelijke sanctie te 
volgen en moet de zaak hiertoe worden overgedragen als dit nog niet is gebeurd. 
Voor de eis ter zitting schrijft de richtlijn tot slot voor dat bij een delictsnadeel bene-
den 6000 gulden geen gevangenisstraf wordt gevorderd, daarboven loopt de te vor-
deren gevangenisstraf op met de delictsduur.242 
Qua opzet mag de Richtlijn uitkeringsfraude 1989 dan niet zoveel van haar voor-
gangster verschillen, de aangifte- en vervolgingsgrenzen zijn aanzienlijk opgetrok-
ken: de aangiftegrens van een delictsduur van één week en een fraudebedrag van 
500 gulden naar vier weken en 1200 gulden,243 de vervolgingsgrens van twee we-
ken en 1000 gulden naar zestien weken en 4800 gulden. 
b. De Richtlijn uitkeringsfraude 1993 
Aan de grenswaardenchaos waarover Verheul sprak, is met de introductie van de 
Richtlijn uitkeringsfraude 1989 geen einde gekomen. Er verschenen al snel berichten 
dat in de praktijk verschillende overdrachts- en vervolgingsgrenzen werden gehan-
teerd. In Rotterdam zond de gemeentelijke sociale dienst bijvoorbeeld pas in catego-
rie 4 van de richtlijn proces-verbaal in, in Amsterdam bij een schadebedrag van 5000 
gulden. Het arrondissement Alkmaar spande op zeker moment de kroon: daar be-
paalde het O.M. de overdrachtsgrens op een delictsduur van zes maanden en/of een 
schadebedrag van 9000 gulden en de vervolgingsgrens op tien maanden c.q. 15.000 
gulden!244 Capaciteitsproblemen in alle schakels van de handhavingsketen, tot en 
240 Onder andere het College Algemene Bijstandswet wees op dit gevolg van het hanteren van 
vaste grensbedragen. Zie zijn Advies inzake herziening van het vervolgings- en strafvorde-
nngsbeleid voor de sociale zekerheid, 's-Gravenhage 1987, p. 13. 
241 Is hel nadeel lager dan hel aangegeven grensbedrag, dan valt de zaak in de vonge categorie. 
242 Delictsduur lot 5 maanden gevangenisstraf 4 weken, 5-9 maanden: 2-6 weken enzovoort. 
243 Even daargelaten dat deze entena in de beide richtlijnen met geheel dezelfde inhoud en functie 
hebben 
244 De cijfers zijn ontleend aan het antwoord van de minisier van Justitie op een Kamervraag 
Aanh. Handelingen II 1990/91, nr. 20. 
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met de zittende magistratuur, vormden andermaal het knelpunt. De minister van 
Justitie concludeerde dat soms prioriteitsstelling ten aanzien van soort en ernst van 
de zaken onvermijdelijk was, ook als dit ertoe leidde dat de richtlijnen niet onverkort 
werden nageleefd.245 
Een uitgebreid evaluatie-onderzoek in 1991 gaf meer inzicht in aard, omvang en 
achtergronden van de afwijkingen van de richtlijn.246 De uitvoeringsorganen maak-
ten slechts in een minderheid van de gevallen gebruik van de mogelijkheid om een 
administratieve sanctie op te leggen, onder andere om cumulatie met een strafrech-
telijke sanctie te voorkomen.247 In een vijfde tot een kwart van de onderzochte frau-
degevallen droegen zij de zaak ten onrechte niet over aan het O.M. Hierbij bleek dat 
zij zich meer lieten leiden door het bedrag dan door de duur van de fraude.248 Het 
O.M. week bij de keuze tussen sepot, transactie en dagvaarding in bijna een derde 
van de gevallen van de richtlijn af. Vooral de transactie werd weinig gebruikt; deze 
financiële sanctie zou weinig toevoegen aan de administratieve maatregelen.249 
Officieren van justitie vonden voorts dat de richtlijn te gedetailleerd was en te weinig 
ruimte bood voor een afweging in het individuele geval.250 De onderzoekers vonden 
al met al het percentage afwijkingen dermate hoog dat de rechtsgelijkheid volgens 
hen onaanvaardbaar in het gedrang kwam,251 hetgeen door het kabinet werd onder-
schreven.252 Zij bevalen aan om de richtlijn te vereenvoudigen door het aantal cate-
gorieën en nuanceringen te reduceren en om de overdrachtsgrens te verhogen (tot 
een fraudebedrag van 5000 à 6000 gulden).253 
De herziening van de richtlijnen inzake uitkeringsfraude viel ongeveer samen met 
die inzake belastingfraude. De op 1 april 1993 in werking getreden Richtlijn voor het 
doen van aangifte of het opmaken van proces-verbaal ter zake van fraude met sociale 
uitkeringen254 vertoont dan ook qua opzet en inhoud veel gelijkenis met de Richtlijn 
belastingfraude 1993. Onder andere is bij het opstellen van beide richtlijnen rekening 
gehouden met "het in brede kring levende gevoelen" dat er (meer) aansluiting zou 
moeten zijn tussen de criteria voor de afdoening van belastingfraude begaan door 
particulieren en die voor de afdoening van uitkeringsfraude. Verder dient ook de 
Richtlijn uitkeringsfraude 1993 er in het bijzonder toe eenheid te brengen in de af-
weging welke wijze van afdoening moet worden gekozen. Anders dan de titel van 
de richtlijn doet vermoeden, gaat het er dus niet alleen om aan te geven in welke ge-
vallen een zaak bij justitie moet worden gemeld, maar ook en vooral wanneer een 
245 Aanh. Handelingen 1991/92, nr. 313. 
246 P.C. Stal e.a., a.w. Zie hierover ook A.G.P. van Ruth en P.C. Stal, Frauderichtlijnen in de 
praktijk: voer voor discussie, in: H.G. van de Bunt e.a., a.w., p. 77 e.v. 
247 P.C. Stal e.a., a.w., p. 79/80. 
248 P.C. Stal e.a., a.w., p. 87-90. 
249 P.C. Stal e.a., a.w., p. 142. 
250 P.C. Stal e.a., a.w., p. 123/124. 
231 A.G.P. van Ruth en P.C. Stal, in: H.G. van de Bunt e.a., a.w., p. 83. 
252 Zie hel kabinetsstandpunt inzake dit onderzoek, aangeboden aan de Kamer bij brief van de 
minister van Justitie van 22 juli 1992, Kamerstukken II 1991/92, 17050, nr. 156, p. 3. 
253 A.G.P. van Ruth en P.C. Stal, in: H.G. van de Bunt e.a., a.w., p. 89/90. 
254 Stcrt. 1993, nr. 31. p. 10/11. 
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strafrechtelijke sanctie aangewezen is. Welke strafrechtelijke sanctie precies op haar 
plaats is, is neergelegd in een aparte transactie- en requireerrichtlijn, waarover ik nog 
te spreken kom. Dat in de Richtlijn uitkeringsfraude 1993 voor de uitvoeringsorga-
nen ook bindend zou zijn vastgelegd in welke gevallen zij een administratieve sanctie 
moeten opleggen, zoals in de richtlijn wordt opgemerkt, is overigens een boude 
stelling. Een van het O.M. afkomstige richtlijn kan het bestuur niet binden bij de uit-
oefening van een autonome bevoegdheid. Wel blijkt uit de Richtlijn uitkeringsfraude 
1993 dat de uitvoeringsorganen dienaangaande bij de voorbereiding van de richtlijn 
bepaalde toezeggingen hebben gedaan. Het O.M. dient volgens de richtlijn ove-
rigens te bevorderen dat lokaal en regionaal overleg met de uitvoeringsorganen tot 
stand komt c.q. wordt voortgezet (zie § 5.4.3). In dit overleg kunnen afspraken 
worden gemaakt over soort(en) en, vermoed ik, ook aantallen aan te leveren zaken, 
evenals over de inzet van het strafrecht ter ondersteuning van gerichte acties van uit-
voeringsorganen. Het ligt in de bedoeling van het O.M. om op termijn ook, net als 
op het terrein van de belastingen, met de uitvoeringsorganen convenanten te sluiten. 
De richtlijn noemt het een illusie dat in de afdoening van fraudezaken gelijkheid 
zou kunnen worden bereikt op basis van een enkelvoudig kwantitatief criterium, 
zoals de fraudeduur of het fraudebedrag. Net als in de Richtlijn belastingfraude 1993 
dient de emst van de zaak dan ook mede te worden beoordeeld aan de hand van 
meer kwalitatieve criteria. In het systeem dat de richtlijn vervolgens in het leven 
roept, speelt het nadeel dat door de fraude is toegebracht, echter nog steeds een pre-
ponderante rol. Bij een benadelingsbedrag boven de 12.000 gulden dient in beginsel 
namelijk steeds een strafrechtelijke reactie plaats te vinden. Dit grensbedrag moet de 
aansluiting tot stand brengen tussen de afdoeningscnteria ter zake van uitkerings-
fraude en die ter zake van belastingfraude (begaan door particulieren). De over-
drachtsgrens ligt in de Richtlijn uitkeringsfraude 1993 bij een benadelingsbedrag van 
6000 gulden; hierbeneden wordt de zaak met een administratieve sanctie afgedaan. 
In de tussencategorie (6000 tot 12.000 gulden) dient steeds aangifte te worden ge-
daan c.q. proces-verbaal te worden opgemaakt. Hier vindt vervolgens door het 
O.M. aan de hand van een puntensysteem een prioriteitsstelling plaats, net zoals de 
Richtlijn belastingfraude 1993 dit aan het tripartite overleg voorschrijft. De zaken die 
het hoogst scoren worden het eerst in behandeling genomen. De afvallers worden 
alsnog administratief (met een sanctie) afgedaan. 
In aanvulling op deze categorie-indeling bepaalt de richtlijn dat in geval van reci-
dive steeds, ongeacht het benadelingsbedrag, een strafrechtelijke sanctie dient te 
volgen.255 Verder dient in gevallen waarin administratieve sanctionering weliswaar 
wenselijk maar wegens het ontbreken van een wettelijke grondslag (nog) niet mo-
gelijk is, steeds overdracht aan het O.M. plaats te vinden. De richtlijn zegt niet met 
zoveel woorden dat in deze gevallen ook steeds een strafrechtelijke reactie moet 
255 Van recidive is sprake als in de vijf voorgaande jaren reeds tweemaal eerder door een uitvoe-
ringsorgaan een beslissing is genomen ter zake van fraude (zgn. administratieve recidive) of 
reeds een strafrechtelijke reactie heeft plaatsgevonden (strafrechtelijke recidive). 
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plaatsvinden, maar dit ligt wel voor de hand. Zodra de administratieve boete is inge-
voerd, zullen deze gevallen overigens wel niet meer voorkomen. Verder valt op dat 
in het puntensysteem, in vergelijking met dat van de belastingfrauderichtlijn, minder 
differentiëring is aangebracht. Er zijn maar zeven punten te "verdienen", waarvan 
drie voor het benadehngsbedrag; van de overige betreffen er drie primair kenmerken 
van het feit (samenloop met andere fraudes; georganiseerd verband c.q. listigheid). 
De persoon van de dader c.q. verdachte (diens motief, zijn persoonlijke omstandig-
heden) blijft bij de beoordeling van de emst van het feit op basis van het puntensys-
teem dus onderbelicht.256 
Een belangrijk uitgangspunt van de Richtlijn uitkeringsfraude 1993 is tot slot dat 
cumulatie van administratieve en strafrechtelijke sanctionering dient te worden ver-
meden. Het systeem van de richtlijn staat hiervoor garant: het uitvoeringsorgaan mag 
geen administratieve sanctie opleggen als het O.M. reageert met een transactie of een 
vervolging (zie verder over dit anti-cumulatiesysteem § 5.5.2). Hierin verschilt de 
Richtlijn uitkeringsfraude 1993 van haar voorgangster, die juist tot uitgangspunt 
nam dat het bestuur in alle gevallen een sanctie zou opleggen, waarbovenop dan nog 
een strafrechtelijke sanctie kon komen. 
Anders dan de Richtlijn belastingfraude 1993 geeft de Richtlijn uitkeringsfraude 
1993 alleen aan in welke gevallen een strafrechtelijke reactie is geïndiceerd, niet 
welke reactie: transactie of vervolging? Dit is neergelegd in de Richtlijn voor het 
strafvorderingsbeleid inzake fraude met sociale uitkeringen,237 die tegelijk met de 
Richtlijn uitkeringsfraude 1993 in werking is getreden. Een transactie komt nog 
maar in een zeer beperkt aantal gevallen in aanmerking, namelijk in categorie 2 
(6000-12.000 gulden) ten aanzien van first offenders die een terugbetalingsregeling 
hebben getroffen. In de overige gevallen uit deze categorie dient vervolging te wor-
den ingesteld. De officier vordert dan een geldboete en/of een (voorwaardelijke) ge-
vangenisstraf. In categorie 3 (boven de 12.000 gulden) wordt steeds gedagvaard en 
een gevangenisstraf gevorderd.258 De officier van justitie kan de rechter voorstellen 
de onvoorwaardelijke gevangenisstraf te vervangen door het verrichten van onbe-
taalde arbeid. 
256 Alleen de administratieve recidive (bij de tweede overtreding één punt) zegt iets over de per-
soon Het puntensysteem van de Richtlijn belastingfraude 1993 kent bijvoorbeeld nog de in-
dicatoren "status verdachte/voorbeeldfunctie" en "gericht op eigen financieel voordeel". 
257 Stcrt. 1993, nr. 63, p. 13 Ik zal deze richtlijn kortweg, maar met helemaal volledig, aandui-
den als Requirreernchtlijn uitkeringsfraude 1993. Zoals gezegd bestaat in het ressort Arnhem 
een rechterlijke straftoemetingsnchtlijn, waann is aangesloten bij de O M.-richtlijn Zie § 
5.6 2. 
238 In het requireerlijstje loopt de te vorderen gevangenisstraf op met het benadehngsbedrag. 
Deze richtlijnen kunnen in een bepaald geval dus anders uitwerken dan de oude richtlijnen, 
die uitgingen van de fraudeduur, zouden hebben gedaan Bij gelijkblijvende fraudeduur kunnen 
de huidige richtlijnen strenger of soepeler uitvallen naargelang het een hoge of lage uitkering 
betren dan wel de uitkering (gedurende de fraude) volledig of slechts gedeeltelijk ten onrechte 
is genoten. 
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с. Evaluatie 
Het bovenstaande is een mooie illustratie dat O.M.-richtlijnen als de onderhavige in 
ruim tien jaar tijd echte afstemmingsinstrumenten zijn geworden. In de Richtlijnen 
uitkeringsfraude 1981 wilde of kon het O.M. het handhavingsbeleid van de uitvoe­
ringsorganen nog niet beïnvloeden. Of een administratieve sanctie moest worden 
opgelegd, was een zaak van het bestuur. Het O.M.-beleid was slechts reactief. In 
1989 was er daarentegen al sprake van een integraal handhavingsbeleid.259 Anno 
1994 sluiten de administratieve en de strafrechtelijke handhaving naadloos op elkaar 
aan: het stelsel van de Richtlijn uitkeringsfraude 1993 houdt in dat geen feit onbe-
straft blijft, maar ook dat geen feit dubbel wordt bestraft. Met enige overdrijving zou 
men kunnen spreken van fine tuning, die niet ophoudt bij de vaststelling van de 
richtlijn, maar bij de uitvoering van het beleid dient te worden voortgezet in voortdu-
rend coördinerend overleg tussen O.M. en bestuur, rekening houdend met de plaat-
selijke omstandigheden en de beschikbare capaciteit. De hiervoor noodzakelijke 
speelruimte zit met name in de tweede categorie van de richtlijn. De hierin voorziene 
prioriteitsstelling zal ongetwijfeld mede zijn ingegeven door de wens om capaciteits-
problemen, waardoor de richtlijnen in het verleden steeds ernstig in het gedrang 
kwamen, op te kunnen vangen.260 Zoals gezien beheerst dit streven naar beheersing 
van de stroom van fraudezaken ook de huidige vervolgingsrichtlijnen inzake belas-
tingfraude. En net als in de belastingfrauderichtlijn zijn de afdoeningscriteria van de 
Richtlijn uitkeringsfraude 1993 genuanceerder dan voorheen, met name in de tweede 
categorie met haar puntensysteem. Dit stelsel van selectie van zaken op basis van 
enerzijds het aantal prioriteitspunten van een zaak en anderzijds de beschikbare ver-
werkingscapaciteit brengt wel met zich mee dat het verweer dat vervolging in strijd 
is met de richtlijn niet snel meer kans van slagen maakt. 
Toch is de breuk met de oude Richtlijnen uitkeringsfraude minder groot dan bij 
de Richtlijn belastingfraude 1993 en haar voorgangsters het geval is. De Richtlijn 
uitkeringsfraude 1993 (in combinatie met de Requireerrichtlijn uitkeringsfraude 
1993) kent immers nog steeds een harde, kwantitatieve vervolgingsgrens. Bij een 
benadelingsbedrag boven de 12.000 gulden dient in beginsel steeds vervolging te 
worden ingesteld, ongeacht de aard van de zaak of de persoon van de verdachte, en 
het O.M. kan dit niet weigeren met een beroep op de ontoereikende capaciteit. 
De geschetste ontwikkeling van de richtlijnen inzake uitkeringsfraude tot echte 
afstemmings- c.q. beheersinstrumenten is een geleidelijke geweest, zonder schok-
kende veranderingen in doelstellingen, uitgangspunten en opzet van de richtlijnen. 
Spectaculair daarentegen is de verschuiving van het moment waarop uitkerings-
259 Althans op papier en dal ¡s geduldig. 
260 Inmiddels bereiken mij uit de praktijk berichten dat sommige parketten ten gevolge van de 
intensivering van de fraudebestrijding capaciteit te over hebben om sociale-zekerheidsfraude af 
te doen! In het arrondissement Den Bosch was het O.M. bijvoorbeeld begin 1994 in staal om 
op ieder ingezonden p.v. een strafrechtelijke reactie (transactie of vervolging) te laten volgen; 
de in de Richtlijn uitkeringsfraude 1993 voorzien prioritering was daar dus niel nodig. 
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fraude in het strafrecht belandt; de "strafrechtsvrije ruimte"261 is ten opzichte van de 
eerste richtlijn enorm vergroot. Tussen 1981 en 1993 is de overdrachtsgrens meer 
dan vertienvoudigd (van een fraudebedrag van 500 gulden tot een van 6000 gulden). 
De vervolgingsgrens lag in de eerste richtlijn bij 1000 gulden en een fraudeduur van 
twee weken, werd in de richtlijn van 1989 opgetrokken tot zestien weken/4800 gul-
den en ligt thans bij 12.000 subsidiair (afhankelijk van de prioriteit van de zaak en 
de beschikbare capaciteit) 6000 gulden. Aan deze grensverschuivingen c.q. 
-verhogingen lagen zoals gezegd vooral capaciteitsproblemen ten grondslag. De rol 
van het strafrecht - en hiermee ook van zijn traditioneel belangrijkste en tegelijk 
meest problematische sanctie: de gevangenisstraf -262 is dus teruggedrongen, het-
geen op zich strookt met zijn ultimum-remediumkarakter. 
In de Richtlijn uitkeringsfraude 1989 ging de terugtred van het O.M. nog met 
enige aarzeling gepaard. Hoewel de vervolgingsgrens zoals gezegd aanzienlijk werd 
opgetrokken, lag de overdrachtsgrens nog tamelijk laag, namelijk bij een delictsduur 
van vier weken en een fraudebedrag niet lager dan 1200 gulden. De grote afstand tot 
de vervolgingsgrens werd overbrugd door twee categorieën waarin achtereenvol-
gens een (voorwaardelijk) sepot en een transactie waren voorgeschreven. Juist in dit 
tussengebied bleek de richtlijn echter matig te worden nageleefd. De transactie werd 
voor de onderhavige categorie van daders c.q. verdachten een weinig effectieve 
sanctie geacht. Bij de sepots werd soms ten onrechte geen terugbetalingsvoorwaarde 
gesteld.263 De overdrachtspraktijk van de uitvoeringsorganen was vooral in het tus-
sengebied inconsistent en week vaak af van de richtlijn.264 Zij waren meer gemoti-
veerd om de zaak aan justitie over te dragen als dit tot dagvaarding zou leiden.265 
Inderdaad kunnen vraagtekens worden gesteld bij de overdracht van een zaak ten 
behoeve van een sepot, zeker als dit een onvoorwaardelijk sepot betreft.266 In de 
Richtlijn uitkeringsfraude 1993 heeft het O.M. dit tussengebied, waarop voorheen 
een sepot of een transactie was geïndiceerd, dan ook aan het bestuur prijsgegeven. 
De keuze gaat nu eigenlijk alleen nog tussen administratieve afdoening en strafver-
volging; de transactie is niet meer imperatief voorgeschreven. 
Naar mate de strafrechtsvrije ruimte is vergroot, wordt thans dus een zwaardere 
wissel getrokken op de sanctionering door het bestuur. Hiertegen bestaan bezwaren. 
Ten eerste: als van de uitvoeringsorganen wordt verwacht dat zij de strafrechtsvrije 
ruimte opvullen, moeten zij wel over voldoende sanctiemogelijkheden beschikken. 
In het verleden was het administratieve sanctiestelsel echter behoorlijk lacuneus en 
ook thans is er nog een groot gat dat pas met de introductie van een administratieve 
261 Zie voor deze term J.M. Verheul, a.w., p. 233. 
262 Reeds onder de Richtlijn uitkeringsfraude 1989 werd overigens geen gevangenisstraf gevor-
derd beneden een fraudebedrag van 6000 gulden. In feite geldt deze grens nog steeds, nu de 
Richtlijn uitkeringsfraude 1993 dit bedrag als ondergrens voor vervolging hanteert. 
263 P.C. Stal e.a., a.w., p. 105. 
264 PC. Stal e.a.. a.w., p. 97. 
265 P.C. Stal e.a., a.w., p. 145. 
266 A.G.P. van Ruth en P.C. Stal, in: H.G. van de Bunt e.a., a.w., p. 92. 
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boete zal zijn opgevuld, namelijk daar waar de uitkeringsrelatie met de betrokkene is 
beëindigd. Dergelijke lacunes in het administratieve sanctiestelsel doen zich uiteraard 
sterker gevoelen naar mate de grens waarboven het O.M. in actie komt, hoger komt 
te liggen.267 De Richtlijn uitkeringsfraude 1993 komt weliswaar aan dit bezwaar te-
gemoet door in gevallen waarin geen administratieve sanctie mogelijk is, overdracht 
aan het O.M. voor te schrijven, maar deze uitzondering ondergraaft natuurlijk de 
uitgangspunten van het handhavingsbeleid.268 Een ander bezwaar hangt met het 
eerste samen. Verhoging van de overdrachts- en vervolgingsgrenzen gaat gepaard 
met een uitbreiding van de sanctionerende taak van de sociale-zekerheidsorganen tot 
de ernstiger, meer strafwaardige gedragingen. In het verleden stuitte dit bij deze or-
ganen wel op verzet. Straffen was geen taak voor hen!269 Deze opvatting is mijns 
inziens echter achterhaald. 
Strafrechtsvrije ruimte ontstaat door het (ten dele) niet handhaven van een straf-
baarstelling. Een nog niet genoemd bezwaar tegen vergroting van deze ruimte komt 
voort uit de vrees dat hierdoor de norm zal vervagen.270 Dit zou het geval zijn als de 
burger zou gaan menen dat fraude die binnen de strafrechtsvrije ruimte valt, kenne-
lijk geoorloofd is.271 In deze redenering wordt een beroep gedaan op de waarden-
expressieve functie van het strafrecht (zie, in § 3.3, mijn vijfde toedelingscriterium). 
Mijns inziens is er onder de Richtlijn uitkeringsfraude 1993 echter nog voldoende 
ruimte voor het strafrecht om deze functie te kunnen vervullen; strafvervolging zal 
nog veelvuldig zijn geïndiceerd. Bovendien bevestigt administratieve sanctionering 
de norm ook. Een consequente, maar matige bestraffing, zonder het morele verwijt-
baarheidsoordeel van het strafrecht, lijkt zelfs beter geschikt om normen die nog 
nauwelijks zijn verankerd in het maatschappelijk bewustzijn, te handhaven (vgl. 
mijn vierde toedelingscriterium).272 Een strafrechtsvrije ruimte betekent nog niet dat 
daar normloosheid heerst. 
267 Aldus de Sociale Verzekeringsraad in zijn Advies over de aanpassing OM-richtlijn vervol-
gings- en strafvorderingsbeleid bij sociale zekerheidsfraude en administratieve sancties in de 
sociale zekerheid, A 87/15, Zoetermeer 1987, p. 11/12. 
268 Vandaar dat de FBV haar leden op het hart heeft gedrukt om in deze gevallen de zaak steeds 
over te dragen, dus ook bij een fraudebedrag beneden de 6000 gulden, mede teneinde de wet-
gever ertoe te bewegen dit knelpunt in de rechtshandhaving snel op te heffen. Zie de 
Circulaire van 16 juni 1993, C.93.06, PS 1993/480. 
269 Aldus de Sociale Verzekeringsraad, a.w. (1987), p. 15/16 en het College Algemene 
Bijstandswet, a.w., p. 9/10. 
270 Sociale Verzekeringsraad, a.w. (1987), p. 15. 
271 J.M. Verheul, a.w., p. 244/245. 
272 D. Schaffmeister, Politiële en justitiële deukten. Preadvies Nederlandse Juristen-Vereniging, 
Handelingen NJV 1984-1, eerste stuk, Zwolle 1984, p. 227 en 239/240. 
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5.6.6 Vergelijking van de vervolgingsrichtlijnen: rechtsongelijkheid tussen belas-
tingfraudeurs en uitkeringsfraudeurs? 
Is belastingfraude ernst of spel? Wordt ze net zo zwaar bestraft als fraude met so-
ciale uitkeringen? Zo nee, moet hier dan verandering in komen? Deze vragen vormen 
niet alleen populaire gespreksonderwerpen in de kroeg en aan de borreltafel. Ook in 
serieuzer verband (de politiek, de strafrechtspleging, de wetenschap) heeft zich de 
vergelijking opgedrongen tussen belastingfraude en sociale-zekerheidsfraude en tus-
sen de manieren waarop beide worden aangepakt. En wat bood een gemakkelijker 
aanknopingspunt voor deze discussie dan de respectieve richtlijnen van het O.M. 
naast elkaar te leggen? Daarbij sprong onder de oude richtlijnen vooral in het oog het 
(in kwantitatieve zin) grote verschil tussen de 50.000-guldengrens voor de over-
dracht aan en vervolging door het O.M. van belastingfraude en de overdrachts- en 
vervolgingsgrenzen voor uitkeringsfraude: (wat het fraudebedrag betreft) 1200 res-
pectievelijk 4800 gulden. Op grond van dit verschil werd geconcludeerd dat de uit-
keringsfraudeur eerder met de strafrechtspleging in aanraking komt dan de belasting-
fraudeur.273 Het zijn onder anderen Verheul274 en (Dorstens geweest die dit verschil 
in aanpak ter discussie stelden.275 Volgens Corstens bevestigt het de bij sommigen 
levende gedachte dat belastingfraude minder ernstig is dan uitkeringsfraude. Doordat 
belastingfraude doorgaans intern door de belastingdienst wordt afgedaan, blijft het 
gentleman's crime; dit terwijl het intrinsieke verschil tussen beide vormen van fraude 
volgens Corstens gering is. Dit soort gedachten vond weerklank in de politiek.276 
Vooral het Tweede-Kamerlid Willems was heel stellig: belastingfraude deugt net zo 
min als sociale-zekerheidsfraude en hierom zou één grens voor vervolging moeten 
worden getrokken (bijv. bij een fraudebedrag van 50.000 gulden). In reactie hierop 
gaf de minister van Justitie als verklaring waarom in fiscalibus minder snel een be-
roep behoeft te worden gedaan op het strafrecht, dat de belastingdienst in het fiscale 
boetestelsel over betere instrumenten beschikt om snel en krachtig te reageren op 
fraude dan de sociale-zekerheidsorganen. Wanneer deze laatste in de toekomst ook 
met dergelijke bevoegdheden zouden worden uitgerust, zou dat naar zijn mening 
273 G.J.M. Corstens, Strafrechtelijke repressie van sociale zekerheidsfraude en belastingfraude, 
SMA 1990, p. 720/721. 
274 Was hij in zijn proefschrift nog vrij voorzichtig in zijn oordeel (J.M. Verheul, a.w., p. 
245/246 en 254), later het hij geen twijfel bestaan over de (on-)aanvaardbaarheid van dit ver-
schil. Zie J M. Verheul, Overheid moet in stnjd tegen fraude eigen grenzen kennen, Stcrt. 
1991, nr. 238, p. 6 en "Uitkeringsfraudeur wordt onevenredig hard aangepakt", De 
Volkskrant 7 oktober 1992 
275 Zie G J.M Corstens, a w. (1990). Corstens' hand is dan ook duidelijk te herkennen in een 
obtter dictum in het rapport van de Commissie-Van Slooten waann de Commissie consta-
teert dat er sprake is van rechtsongelijkheid doordat de drempel voor strafrechtelijke afdoening 
van sociale-zekerheidsfraude aanmerkelijk lager ligt dan bij belastingfraude. Zie Commissie-
van Slooten, a.w., § 21. 
276 Zie bijvoorbeeld de vragen van de Tweede-Kamerleden Groenman (D66) en Willems (Groen 
Links) tijdens een mondeling overleg van de bijzondere Commissie ISMO met enkele be-
windslieden, Kamerstukken II 1990/91, 17050, nr. 123, p. 17 en 21/22. 
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aanleiding kunnen zijn om de overdrachtsgrens voor uitkeringsfraude op te trek-
ken.277 
Zo ontstond dus de gedachte dat de richtlijnen inzake belastingfraude en uitke-
ringsfraude meer op elkaar zouden moeten worden afgestemd. Uit het evaluatie-on-
derzoek betreffende de Richtlijn uitkeringsfraude 1989 bleek dat ook officieren van 
justitie vonden dat de discrepantie tussen de richtlijnen niet goed te verkopen was. 
De onderzoekers voegden hieraan toe dat de geloofwaardigheid van de richtlijn in-
zake uitkeringsfraude op het spel stond.278 Thans, na de herziening van zowel de 
richtlijn inzake belastingfraude als die inzake uitkeringsfraude, kunnen we dan ook 
lezen dat hierbij rekening is gehouden "met het in brede kring levende gevoelen dat 
het wenselijk is - meer dan tot dusver - aansluiting tot stand te brengen tussen de 
criteria die gelden voor de afdoening van fiscale delicten (begaan door particulieren) 
en die welke gelden voor de afdoening van uitkeringsfraude."279 Dit heeft ertoe ge-
leid dat in de Richtlijn uitkeringsfraude 1993 de vervolgingsgrens weer iets is ver-
hoogd, terwijl de grens (c.q. het drempelbedrag) voor de vervolging van belasting-
fraude (door particulieren) in de Richtlijn belastingfraude 1993 een stuk is verlaagd. 
Beide richtlijnen hanteren thans een 12.000-guldengrens. Ze wekken hiermee ten 
onrechte de indruk dat belastingfraude en uitkeringsfraude exact gelijk worden afge-
daan. Reeds bij nadere analyse van de vervolgingsrichtlijnen zelf blijkt dat ze hele-
maal niet zo zeer overeenstemmen als wordt gesuggereerd. Ten eerste is de vervol-
gingsgrens voor uitkeringsfraude lager dan 12.000 gulden als er voldoende ver-
werkingscapaciteit is bij het O.M.; vanaf 6000 gulden kunnen deze zaken dan al 
strafrechtelijk worden afgedaan. Uit de praktijk bereikten mij begin 1994 berichten 
dat op sommige parketten ten gevolge van de intensivering van de fraudebestrijding 
zoveel capaciteit voor sociale-zekerheidsfraude beschikbaar was dat iedere aangele-
verde zaak, ongeacht de prioriteit volgens de richtlijn, kon worden afgedaan. Ten 
tweede is de 12.000-guldengrens in de Richtlijn belastingfraude 1993 geen "harde" 
vervolgingsgrens, maar slechts een drempelbedrag. Om voor vervolging in aan-
merking te komen moet een zaak niet alleen deze drempel hebben gehaald (waarvoor 
ze dan één punt krijgt), maar daarnaast nog twee extra punten hebben gescoord. In 
een geval waarin bijvoorbeeld wel sprake is van gerichtheid op eigen financieel 
voordeel (één punt), maar de persoon van de verdachte en de daad verder geen bij-
zondere kenmerken hebben, zal het derde punt moeten komen uit het bedrag aan 
ontdoken belasting, dat wil zeggen dat de zaak dan in de tweede schijf moet vallen: 
50.000-250.000 gulden. Dan zijn we echter weer terug bij de oude grens uit de 
Richtlijnen belastingfraude van 1985 en 1991 !280 Belangrijker nog dan deze "pun-
277 Zie de antwoorden op de vragen aangehaald in de vorige noot, bijlage I bij het verslag van 
een mondeling overleg, Kamerstukken II 1990/91, 17050, nr. 123, p. 42/43. 
278 A.G.P. van Ruth en P.C. Stal, a.w., p. 86 en 90/91. 
279 Richtlijn uitkeringsfraude 1993, § 1. 
280 Of de transactiegrens in de Richtlijn belastingfraude 1993 hoger of lager ligt dan in de vroe-
gere transactierichtlijnen, is in abstracto helemaal moeilijk te beoordelen: die grens was 
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tenlast" die bovenop het drempelbedrag van 12.000 gulden komt, is echter dat deze 
vervolgingscriteria te zamen slechts een vervolgingsminimum vormen. Of een fis-
cale fraudezaak daadwerkelijk wordt vervolgd, hangt af van de prioriteit die ze heeft 
gekregen, en de beschikbare verwerkingscapaciteit bij het O.M. Als deze capaciteit 
in de praktijk niet toereikend blijkt om het merendeel van de in beginsel vervol-
gingswaardige zaken te vervolgen, kan de vervolgingsgrens voor belastingfraude de 
facto wel eens veel hoger dan het drempelbedrag komen te liggen en wellicht zelfs 
hoger dan de 50.000-guldengrens van de oude richtlijnen! Hierbij dient wel te wor-
den aangetekend dat de zaken die wegens capaciteitsgebrek afvallen, toch strafrech-
telijk kunnen worden afgedaan, namelijk met een transactie; deze afdoeningsmodali-
teit heeft echter niet de nadelen van een vervolging (dreiging gevangenisstraf, open-
baarheid). Dat belastingfraude thans veel vaker en bij veel geringere emst dan voor-
heen wordt vervolgd, acht ik in ieder geval onwaarschijnlijk, juist gelet op het feit 
dat de verwerkingscapaciteit van het O.M. net als voorheen de bottle-neck is.281 Al 
met al is de poging om de richtlijnen inzake belastingfraude en uitkeringsfraude op 
elkaar aan te doen sluiten door hetzelfde grensbedrag te hanteren niet erg geslaagd; 
ze doet geforceerd aan en het resultaat is enigszins misleidend. 
Deze conclusie doet er niet aan af dat het streven om het verschil tussen de ver-
volgingsgrenzen voor belastingfraude en uitkeringsfraude te verkleinen lovens-
waardig is. Zoals ik al in het inleidende hoofdstuk heb gesteld is er geen wezenlijk 
verschil tussen belastingfraude en uitkeringsfraude en er is dus alle reden om beide 
zo veel mogelijk gelijk te behandelen. Het is onrechtvaardig om de uitkeringsfrau-
deur ten opzichte van de belastingfraudeur in een nadelige positie te plaatsen door 
hem eerder, dat wil zeggen reeds bij feiten van een geringere emst, met het strafrecht 
in aanraking te brengen dan de belastingfraudeur. Dit is nadelig aangezien de uitke-
ringsfraudeur hiermee een groter risico loopt gevangenisstraf te krijgen, terwijl hij 
ook andere bezwarende kanten van het strafrecht, zoals de openbaarheid en het 
stigmatiserende effect, meer te duchten heeft dan de belastingfraudeur. Vergeleken 
met het strafrecht biedt een administratieve afdoening voor de betrokkene onmisken-
baar voordelen, hoe zwaar de administratieve sanctie ook mag zijn. 
De vraag is alleen of de rechtvaardigheid eist dat de grens tussen administratieve 
en strafrechtelijke afdoening bij belastingfraude en uitkeringsfraude op exact de-
zelfde wijze wordt getrokken. Hiervoor zou in ieder geval een objectieve maatstaf 
nodig zijn die vergelijking van de ernst ván beide vormen van fraude mogelijk 
maakt. Het fraudebedrag is wat dit betreft een voordehandliggende en goede maat-
staf. Het geeft immers aan hoe groot de schade is die het slachtoffer van de fraude -
twintig procent of meer van het aangegeven inkomen en minimaal 5000 gulden en Is 12.000 
gulden plus één extra punt. 
281 De capaciteitsuitbreiding waarmee de invoering van de huidige richtlijn gepaard ging, duidt 
niet op een aanmerkelijke verlaging van de feitelijke vervolgingsgrens: er zouden in 1994 
slechts honderd extra fiscale strafzaken, van bovendien alleen zwaar kaliber, worden afgedaan 
(tegen 4500 sociale-zekerheidsfraudezaken extra). Zie de Voortgangsrapportage fraudebestrij-
ding 1993, Kamerstukken II 1992/93, 17050, nr. 180, p. 44. 
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de overheid en uiteindelijk de samenleving - lijdt. Aan de geschiktheid van het frau-
debedrag als vergelijkingsmaatstaf doet niet af dat het fraudebedrag in concrete ge-
vallen verschillend kan worden gewaardeerd al naargelang bijvoorbeeld het inkomen 
van de betrokkene; het maakt natuurlijk uit of een arme sloeber een brood steelt of 
een miljonair. Ook kan men verdedigen dat een "verschrijving" in de belastingaan-
gifte van 1500 gulden op een totaal belastingbedrag van 40.000 gulden wat anders 
(minder "ergs") is dan het gedurende één maand ten onrechte ontvangen van een uit-
kering van 1500 gulden.282 Dit soort relativeringen kan echter niet worden gegene-
raliseerd in die zin dat een bepaald fraudebedrag bij belastingfraude in het algemeen 
op een grotere of juist een geringere ernst van het feit duidt dan bij uitkeringsfraude; 
hiervoor lopen de omstandigheden waarin verschillende fraudeurs verkeren, te zeer 
uiteen. In objectieve zin, los van de genoemde subjectieve omstandigheden en waar-
deringen, is het benadelingsbedrag waarschijnlijk de beste vergelijkingsmaatstaf 
voor fraude die we hebben. 
Principieel zou het dus heel mooi zijn als de vervolgingsgrens voor belasting-
fraude en uitkeringsfraude bij exact hetzelfde fraudebedrag lag. Dit stuit echter op 
praktische problemen. Eerder in deze paragraaf haalde ik een opmerking van de mi-
nister van Justitie aan dat in fiscalibus minder behoefte bestaat aan strafrechtelijke 
interventie dan in de sociale zekerheid omdat de belastingdienst over een uiterst ef-
fectief sanctiemiddel beschikt, namelijk de fiscale boete. Weliswaar wordt thans 
voorgesteld ook de sociale-zekerheidsorganen met een boetebevoegdheid uit te rus-
ten, maar deze zal het strafrecht nooit zo ver kunnen terugdringen als de fiscale boete 
heeft gedaan. Ten eerste is het maximum van de voorgestelde sociale-zekerheids-
boete (5000 gulden) hiervoor te laag; men kan zich afvragen of dit nog wel een af-
doende sanctie zou zijn als de fraude (ver) boven de huidige vervolgingsgrens van 
12.000 gulden zou uitstijgen. Ten tweede kan dit maximum ook niet onbeperkt 
worden opgetrokken (vgl. de (in absolute zin onbeperkte) fiscale honderd-procents-
verhoging) omdat de oplegging van hoge financiële sancties aan uitkeringsfraudeurs 
veelal zinloos is (naast hun terugbetalingsplicht). Op een gegeven moment wordt het 
punt bereikt dat een vrijheidsbenemende sanctie (gevangenisstraf, eventueel om te 
zetten in onbetaalde arbeid) (helaas) onontkoombaar is. Er lijkt in de sociale zeker-
heid dus een soort natuurlijke grens te zijn aan de strafrechtsvrije ruimte, terwijl deze 
in fiscalibus blijkens het geringe aantal strafvervolgingen en de massale boeteprak-
tijk nauwelijks begrensd lijkt. 
Zoals de vervolgingsgrens voor uitkeringsfraude niet steeds maar kan worden 
verhoogd, kan de vervolgingsgrens voor belastingfraude niet ongestraft worden 
verlaagd. Iedere verlaging zal er immers toe leiden dat het justitie-apparaat een groot 
aantal fiscale strafzaken extra krijgt te verwerken. Dit stuit uiteraard op de korte 
termijn op de beperkingen van de verwerkingscapaciteit en op de lange termijn, als 
282 Hier kan men overigens meteen tegen inbrengen dat wat voor de eerste een schijntje, voor de 
laatste een volledig maandinkomen is; zo bezien is de verschrijving in de aangifte wellicht 
erger. 
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het gaat om uitbreiding van deze capaciteit, op budgettaire bezwaren. Om een indruk 
te geven van de aantallen zaken die de belastingdienst thans zelf afdoet: in 1992 
werden alleen al in de inkomsten- en loonbelasting 21.450 respectievelijk 229.800 
administratieve boeten opgelegd.283 Hieronder zullen weliswaar ook boeten zijn die 
zijn opgelegd wegens onopzettelijke (aan grove schuld te wijten) vergrijpen, maar 
buiten beschouwing blijven dan bijvoorbeeld nog de correcties van de aangiften in-
komstenbelasting bij de primitieve aanslag, welke correcties thans nog niet met een 
boete gepaard kunnen gaan. Als het O.M. zelfs maar een fractie van al deze zaken te 
verwerken zou krijgen, zou een aanzienlijk deel van zijn capaciteit hierdoor worden 
opgeslokt. 
Om praktische redenen lijkt het dus onhaalbaar om voor belastingfraude en uit-
keringsfraude exact dezelfde vervolgingsgrens te hanteren. We zullen waarschijnlijk 
moeten accepteren dat een belastingfraudeur relatief minder snel met de strafrechter 
in aanraking komt dan een uitkeringsfraudeur. In de sociale zekerheid zal het straf-
recht wel nooit zó zeer ultimum remedium worden als in de belastingen. Tot op ze-
kere hoogte kan dit verschil ook worden verklaard c.q. gerechtvaardigd met behulp 
van de in het derde hoofdstuk ontwikkelde toedelingscriteria. Met name het tweede 
en het zevende criterium doen hier hun invloed gelden: de massaliteit van fiscale de-
licten staat in de weg aan een substantieel grotere inzet van het strafrecht (criterium 
2), terwijl de aanwezigheid van een heel effectieve administratieve sanctie hiertoe 
ook niet noopt, anders dan in de sociale zekerheid, waar soms niet aan de oplegging 
van een gevangenisstraf valt te ontkomen (criterium 7). Andere toedelingscriteria 
kunnen echter geen rechtvaardiging vormen voor het veel minder vaak strafrechtelijk 
sanctioneren van belastingfraude dan van uitkeringsfraude. Het derde criterium kan 
dat bijvoorbeeld niet, want weliswaar is het belastingrecht ingewikkeld, zodat vanuit 
efficiency-oogpunt de belastingdienst zelf in het algemeen meer geschikt moet wor-
den geacht om fiscale delicten af te doen dan justitie, maar dit neemt niet weg dat er 
ook veel gevallen zijn waarin de vaststelling van belastingfraude niet zo moeilijk is 
en best aan het O.M. en de strafrechter kan worden overgelaten. Ook het volgende, 
aan het vierde criterium te ontlenen, argument dat pleit voor administratieve sanctio-
nering van belastingfraude, lijkt onvoldoende rechtvaardiging voor het zo groot mo-
gelijk houden van de strafrechtsvrije ruimte in de belastingen: omdat de belasting-
heffer in hoge mate afhankelijk is van de medewerking van de burger moet hij deze 
niet onnodig tegen zich in het harnas jagen en zou hij de belastingplichtige dus niet te 
snel met het zware middel dat het strafrecht is, te lijf moeten gaan. Dit mag dan waar 
zijn - empirische ondersteuning voor de stelling heb ik overigens niet gevonden -, de 
belastingmoraal zal toch niet meteen aanzienlijk verslechteren als een (klein) deel van 
de vele tienduizenden zaken die de fiscus thans zelf met een boete afdoet, het straf-
rechtelijke traject zou worden opgestuurd. Eén criterium vormt mijns inziens zelfs 
een heel sterk argument om het verschil tussen de strafrechtsvrije ruimte in de belas-
283 Beheersverslag Belastingdienst 1992, hfd. 3 (productieverslag), tabel 1 en 5. 
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tingen en in de sociale zekerheid niet te groot te maken, namelijk het vijfde critérium. 
Door strafrechtelijke sanctionering drukt de overheid (c.q. de samenleving) afkeu-
ring uit. Als zij van oordeel is - en officieel is zij dat - dat belastingfraude even "erg" 
is als uitkeringsfraude, maakt zij zich ongeloofwaardig als haar strafrechtspleging 
zich voornamelijk bezighoudt met uitkeringsfraude en slechts incidenteel met belas-
tingfraude. De onevenredig grote publieke afkeuring van uitkeringsfraude, die het 
gevolg is van het veelvuldig inschakelen van het strafrecht met alle publiciteit hier-
omheen, gaat ten koste van de symboolwaarde van de strafbaarstelling van belas-
tingfraude. 
Een verschil in behandeling van belastingfraudeurs en uitkeringsfraudeurs (in het 
nadeel van de laatsten) mag er dus zijn, maar op zeker moment wordt het zo groot 
dat een gerechtvaardigd onderscheid omslaat in onrechtvaardigheid. Wanneer dit 
moment is aangebroken, valt in zijn algemeenheid echter niet te zeggen; de opvattin-
gen hierover zullen uiteenlopen en ook door de tijd heen aan verandering onderhevig 
zijn. Toch zal ik proberen aan de hand van enige cijfers tot een oordeel over de hui-
dige situatie te komen. Volgens cijfers van het O.M. zouden in 1994 tegen 452 fis-
cale strafzaken 10.500 sociale-zekerheidsfraudes worden vervolgd, dit wil zeggen 
23 keer zoveel als het aantal belastingfraudes. Anders gezegd: van het totale aantal 
vervolgingen in deze sector betreft slechts iets meer dan vier procent belastingfrau-
de. Plaatselijk kan dit percentage nog lager liggen; zo zou de rechtbank Amsterdam 
in 1993 op 1750 fraudezaken slechts twintig à dertig fiscale zaken doen (ongeveer 
1,5 procent).284 Op het totale zaaksaanbod van de rechtbanken en in vergelijking 
met uitkeringsfraude is belastingfraude dus te verwaarlozen. Dit hoeft echter niet 
noodzakelijk op een lage prioriteit voor deze vorm van fraude te wijzen. Een simpele 
verklaring zou bijvoorbeeld zijn dat belastingfraude veel minder vaak voorkomt dan 
uitkeringsfraude, althans in veel geringere mate aan het licht komt. Dit lijkt echter 
een zeer onaannemelijke verklaring. Hierboven heb ik reeds een indruk gegeven van 
de aantallen vergrijpen die de belastingdienst met een fiscale boete afdoet. Gelet op 
de statistiek Fraudedelicten van het CBS doen deze aantallen bepaald niet onder voor 
de door de sociale-zekerheidsorganen geconstateerde uitkeringsfraude, ook als in 
aanmerking wordt genomen dat niet alle fraude bij het CBS zal worden gemeld: in 
1992 bedroeg het aantal geconstateerde gevallen van uitkeringsfraude bijna 21.000, 
een aantal dat de belastingdienst toch ook wel zal halen.285 Een andere verklaring 
voor het geringe aantal fiscale strafzaken zou kunnen zijn dat belastingfraude, verge-
leken met uitkeringsfraude, slechts in een zeer gering aantal gevallen zo omvangrijk 
is dat ze in de termen van vervolging valt. Dit lijkt me echter ook niet waarschijnlijk. 
Eerder lijkt de grote omvang van het door de fiscale recherche van de FIOD gemid-
deld per onderzoek opgespoorde nadeel - in 1992 554.000 gulden -286 erop te wij-
284 Zie Samenleving vooral streng voor sociale fraude, Het Parool 18 juni 1993. 
283 Kwartaalbericht rechtsbescherming en veiligheid (CBS), 93/4, p. 88. 
286 Beheersverslag Belastingdienst 1992, hfd. 2 (beleidsverslag), p. 51. Bij dit bedrag dient wel 
te worden bedacht dat één onderzoek verscheidene belastingmiddelen en verdachten (hoofd-
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zen dat slechts het topje van de ijsberg van belastingfraude strafrechtelijk wordt af-
gedaan. 
De conclusie dringt zich op dat de verhouding tussen de aandacht die het straf-
rechtsapparaat thans besteedt aan uitkeringsfraude en de aandacht voor belasting-
fraude behoorlijk scheef is.287 Een uitkeringsfraudeur lijkt een aanmerkelijk grotere 
kans te lopen om met de strafrechter in aanraking te komen dan de belastingfrau-
deur. Deze situatie is mijns inziens onaanvaardbaar en mag niet blijven voortbestaan. 
Om meer gelijkheid in de afdoening van belastingfraude en uitkeringsfraude te bren-
gen zal de strafrechtspleging zich dus ofwel nog verder moeten terugtrekken van het 
terrein van de uitkeringsfraude, ofwel meer middelen moeten vrijmaken om belas-
tingfraude af te doen. Bij de haalbaarheid van de eerste optie plaats ik vraagtekens: 
de strafrechtsvrije ruimte bij uitkeringsfraude is de laatste tien jaar al explosief ge-
groeid en het is de vraag of het administratieve sanctiesysteem nog ernstiger fraudes 
zal aankunnen. Blijft over belastingfraude vaker te vervolgen. Er zou meer capaciteit 
beschikbaar moeten worden gesteld om zaken die aan het vervolgingsminimum (een 
fraudebedrag van 12.000 gulden en drie punten) voldoen, ook daadwerkelijk te ver-
volgen. Waarom worden niet net als bij uitkeringsfraude hele politierechterzittingen 
besteed aan (wat lichtere en niet zo ingewikkelde) fiscale strafzaken? Hiervan zou 
een belangrijke signaalwerking naar het publiek kunnen uitgaan. Zonder meteen een 
heksenjacht op belastingplichtigen te openen zou de overheid door meer belasting-
fraude te vervolgen tonen dat deze vorm van fraude net zo serieus wordt genomen 
als uitkeringsfraude. 
5.7 Conclusies 
Was de aandacht in het vorige hoofdstuk gericht op de administratieve sanctiestelsels 
in de belastingen en de sociale zekerheid, in dit hoofdstuk kwam het strafrechtelijke 
sanctiestelsel om de hoek kijken. Onderzocht werd het terrein waarop ze elkaar 
overlappen en er dus sprake is van (potentieel) dubbele sanctionering. Het betren 
hier in hoofdzaak het terrein van de fraude. Mijn uitgangspunt was dat cumulatie van 
sancties in beginsel onwenselijk is en dat er dus een zekere afstemming zal moeten 
plaatsvinden tussen de administratieve en de strafrechtelijke sanctietoepassing. Ik 
onderscheidde drie vormen van afstemming: organisatorische, wettelijke en be-
leidsmatige afstemming. 
daders en medeplichtigen, rechtspersonen en directeuren/feilelijke-leidinggevers) kan betref-
fen. Het bedrag vormt wel een aanwijzing dat de belastingplichtige die in zijn eentje tracht de 
fiscus te tillen, dit wel voor een erg groot bedrag moet doen om voor een FIOD-onderzoek in 
aanmerking te komen. 
287 De aandacht voor fraude meet ik dan af naar het aantal zaken dat wordt afgedaan. Men dient 
wel te bedenken dat zeker de fiscale fraudes die thans de strafrechter halen, (aanmerkelijk) be-
werkelijker zijn dan uitkeringsfraudes. 
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Net als bij de ontwikkelingen rond het administratieve sanctiestelsel het geval 
bleek, draait het bij de kwestie van de afstemming om twee polen: doelmatigheid en 
rechtsbescherming; twee polen die elkaar niet afstoten, maar juist versterken. 
Afstemming vergroot de doelmatigheid van het overheidsoptreden en biedt tegelij-
kertijd bescherming aan de burger, die niet onnodig "dubbel gepakt" wordt en beter 
weet waar hij aan toe is. 
Wat de rechtsbeschermende kant van de afstemmingsproblematiek betreft, moest 
ik eerst vaststellen dat de zogenaamde externe werking van het ne-bis-in-idembegin-
sel - de werking in de verhouding tussen verschillende sanctiestelsels, bijvoorbeeld 
het administratieve en het strafrechtelijke - op een onzekere en zwakke basis berust. 
Het recht verzet zich dan ook niet tegen cumulatie van sancties, tenzij de wetgever 
dit verbiedt, zoals in de AWR, waarin een beperkt cumulatieverbod is vervat: een 
dubbele straf is niet mogelijk, wel een dubbele vervolging. De wetgever wil nu een 
flinke stap verder gaan en bepalen dat bestuur en O.M. op zeker moment tijdens het 
onderzoek definitief moeten kiezen welke weg zal worden gevolgd, de administra-
tieve of de strafrechtelijke. Zo'n una-via-stelsel betekent een aanzienlijke vergroting 
van de rechtsbescherming, vooral op het terrein van de sociale zekerheid, waar tot 
nu toe geen enkele belemmering bestond voor cumulatie van administratieve en 
strafrechtelijke sanctionering. 
Het streven naar doelmatigheid is vooral de motor achter de organisatorische en 
beleidsmatige afstemming. Sturing en beheersing zijn hier de trefwoorden. Op het 
organisatorische vlak bleek de door de belastingwetgever voorziene gang van zaken 
bij de keuze tussen administratief en strafrechtelijk optreden - in beginsel is het aan 
het bestuur van 's Rijks belastingen om desgewenst het O.M. in te schakelen - niet 
te voldoen. In de praktijk bleek het wenselijk de officier van justitie reeds in een 
vroegtijdig stadium te betrekken bij de beslissing omtrent de wijze van afdoening 
van een fiscaal delict. Dit heeft geresulteerd in het zogenaamde fiscale tripartite 
overleg, dat recentelijk met de Richtlijn belastingfraude 1993 nog is versterkt: door 
een strakke regeling van de procedure voor aanmelding en selectie van zaken voor 
het tripartite overleg hopen belastingdienst en O.M. hun greep op de strafrechtelijke 
afdoening van fiscale delicten te hebben verstevigd. In de sociale zekerheid is men 
nog niet zover. De versnipperde uitvoeringsorganisatie maakt het lastig om sturing te 
geven aan de opsporing en afdoening van overtredingen. Het O.M. heeft zich tot 
taak gesteld om door het opbouwen van overlegstructuren ("netwerkvorming") 
hierin verbetering te brengen. 
Een belangrijk instrument voor afstemming zijn de (mede) van het O.M. afkom-
stige richtlijnen gebleken. Deze bevatten de uitgangspunten en criteria die bestuur en 
O.M. bij de administratieve en strafrechtelijke handhaving van bepaalde regels zullen 
hanteren. Het belangrijkste uitgangspunt van het handhavingsbeleid op het terrein 
van de belastingen en de sociale zekerheid is dat het strafrecht ultimum remedium is, 
een oud adagium dat op dit terrein allesbehalve versleten is. Zo mogelijk wordt 
fraude administratief afgedaan. Illustratief is in dit verband dat in de achtereenvol-
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gende Richtlijnen uitkeringsfraude de strafrechtsvrije ruimte in ruim tien jaar tijd 
explosief is gegroeid. Dit neemt echter niet weg dat een belastingfraudeur nog veel 
minder risico loopt om met de strafrechtspleging in aanraking te komen. Hoewel dit 
verschil uit praktisch oogpunt verklaarbaar en tot op zekere hoogte gerechtvaardigd 
is, is het thans naar mijn mening veel te groot. Door meer capaciteit voor de vervol-
ging van belastingfraude in te zetten zou de feitelijke vervolgingsgrens naar beneden 
moeten worden gebracht, in de richting van de vervolgingsgrens voor uitkerings-
fraude. 
Bij de uitvoering van de richtlijnen is de verwerkingscapaciteit van de betrokken 
organen, in het bijzonder van het O.M., de bottle-neck gebleken. Richtlijnen moes-
ten telkens weer worden bijgesteld omdat de gestelde doelen en uitgangspunten niet 
haalbaar bleken. Het lukte maar niet om greep te krijgen op de instroom van zaken. 
Een en ander heeft ertoe geleid dat in de jongste richtlijnen inzake belastingfraude en 
uitkeringsfraude een ander systeem wordt gehanteerd. Voor een vervolgingsauto-
matisme als aan bepaalde criteria is voldaan, is een systeem van prioritering in de 
plaats gekomen, waarbij de capaciteit bepaalt hoeveel zaken strafrechtelijk worden 
afgedaan (de zwaarste het eerst). Dit systeem maakt het mogelijk bij de beleidsuit-
voering op soepele wijze in te spelen op gewijzigde omstandigheden. De keerzijde is 
dat de rechtszekerheid voor de burger enigszins is afgenomen; hij zal zich niet zo 
snel meer met succes op een richtlijn kunnen beroepen. In dit opzicht lijkt de nieuwe 
opzet van de richtlijnen een reactie op de jurisprudentiële versterking van de (rechts-) 
positie van beleidsregels en manifesteert zich dus een zekere spanning tussen doel-
matigheid en rechtsbescherming. 
Organisatorische, wettelijke en beleidsmatige afstemming hangen nauw samen. 
Een una-via-regeling zal tot brokken leiden als het bestuur en het O.M. niet in een 
vroegtijdig stadium overleg voeren over de te volgen weg en daarbij is duidelijkheid 
vereist over de uitgangspunten die dienen te worden gehanteerd bij de keuze tussen 
de administratieve en de strafrechtelijke weg. In het totale systeem van afstemming 
spelen vooral richtlijnen een belangrijke rol. Een duidelijk handhavingsbeleid, dat 
rekening houdt met de noden en beperkingen van de praktijk, is de olie die het af-
stemmingsmechaniek soepel laat lopen. 
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HOOFDSTUK VI 
Slotbeschouwing 
6.1 Fiscaal sanctierecht versus soclale-zekerheldssanctierecht 
Het sanctierecht zoals dat in dit onderzoek wordt opgevat, bestaat uit twee sanctie-
stelsels: het administratieve en het strafrechtelijke sanctiestelsel. Doel van het onder-
zoek was na te gaan welke rol beide stelsels spelen op twee verwante terreinen: de 
belastingen en de sociale zekerheid. Geconstateerd kan worden dat het administra-
tieve sanctiestelsel op beide terreinen een dominante rol speelt. Het adagium dat het 
strafrecht ultimum remedium is, is hier allesbehalve versleten. In het fiscale sanctie-
recht is dit vanouds al zo. Dit kent in het fiscale boetestelsel namelijk een uiterst ef-
fectief en efficiënt administratief sanctiestelsel. De wet zet de positie van dit stelsel 
bovendien kracht bij door aan het bestuur van 's Rijks belastingen een sleutelrol toe 
te kennen bij de keuze tussen interne afdoening door de belastingdienst en vervol-
ging door het Openbaar Ministerie. In het sociale-zekerheidssanctierecht was het 
administratieve sanctiestelsel traditioneel ondergeschikt aan het strafrecht,1 maar de 
rollen zijn thans bijna geheel omgekeerd. De grens waarboven het strafrecht pas 
wordt ingezet, is onder invloed van capaciteitsproblemen namelijk steeds verder op-
geschoven; in de opeenvolgende O.M.-richtlijnen is de strafrechtsvrije ruimte in 
ruim tien jaar tijd explosief gegroeid. De rol van het administratieve sanctiestelsel is 
hiermee op het terrein van de sociale zekerheid navenant groter geworden. Als sluit-
stuk van deze ontwikkeling zullen de mogelijkheden van de sociale-zekerheidsorga-
nen om zelf een sanctie op te leggen binnenkort waarschijnlijk aanzienlijk worden 
uitgebreid door de introductie van een administratieve boete. 
Toch is er een verschil: waar in het sociale-zekerheidssanctierecht, ondanks de 
dominantie van het administratieve sanctiestelsel, voor het strafrecht nog steeds een 
belangrijke, structurele rol is weggelegd, wordt het strafrecht in fiscalibus slechts 
incidenteel ingeschakeld. Weliswaar lijken de vervolgingsgrenzen op papier bijna 
gelijkgetrokken - zowel voor belasting- als voor uitkeringsfraude is een grens gelegd 
bij een fraudebedrag van 12.000 gulden -, maar in de praktijk wordt er voor de 
strafrechtelijke afdoening van belastingdelicten relatief zo veel minder capaciteit uit-
getrokken, dat vervolging in deze, vergeleken met uitkeringsfraude, hoge uitzonde-
ring is. Dit verschil heeft deels een "natuurlijke" oorzaak en die zit in het type dader: 
1 Ik beperk me hier tot fraude en andere informatieve delicten. Andersoortige wetsovertredingen 
(i.e. schending van risicobeperkingsplichten) kunnen alleen maar administratief worden afge-
daan. 
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waar de boete bij uitstek geschikt is voor de bestraffing van belastingfraudeurs, 
kunnen uitkeringsfraudeurs niet onbeperkt met financiële sancties worden bespron-
gen. Noodgedwongen moet de overheid bij hen in veel gevallen naar een alternatief 
grijpen in de vorm van een gevangenisstraf, eventueel om te zetten in onbetaalde ar-
beid. Bij deze stand van zaken is het tot op zekere hoogte logisch dat de overheid de 
beperkte capaciteit van het strafrechtelijke sanctiestelsel vooral gebruikt voor de af-
doening van uitkeringsfraude. 
In het huidige fiscale respectievelijk sociale-zekerheidssanctierecht wordt de rol-
verdeling tussen het administratieve en het strafrechtelijke sanctiestelsel dus voor-
namelijk door meer kwantitatieve en technische overwegingen bepaald. Dit dreigt ten 
koste te gaan van een evenwichtige rechtshandhaving. Deze is immers mede afhan-
kelijk van meer kwalitatieve overwegingen, ontleend aan de specifieke kenmerken 
van de twee sanctiestelsels (rechtsbeschermende aspecten, sanctiedoeleinden). Een 
evenwichtige rechtshandhaving kan alleen worden bereikt als het sanctierecht op zo-
danige wijze wordt ingericht en toegepast dat evenredigheid bestaat tussen de ernst 
van het te sanctioneren onrecht, de zwaarte van de sanctie en de mate van rechts-
bescherming. Hierbij dient ook te worden gelet op het sanctierecht op andere, ver-
wante terreinen. 
Ik meen dat zowel binnen het fiscale sanctierecht als in de verhouding tot het so-
ciale-zekerheidssanctierecht de evenredigheid zoek is. Met de minieme rol die in het 
fiscale sanctierecht aan het strafrechtelijke sanctiestelsel is toebedeeld, wordt ten 
eerste de waardenexpressieve functie van het strafrecht veronachtzaamd. Door fis-
cale delicten bijna steeds intem af te doen versterkt de overheid bij burgers het ge-
voelen dat belastingfraude wezenlijk iets anders is dan de "gewone" commune cri-
minaliteit (het is wel verkeerd, maar niet crimineel). Hetzelfde geldt voor het idee dat 
belastingfraude minder erg is dan uitkeringsfraude, ondanks dat deze delicten in 
hoge mate vergelijkbaar zijn. In ieder geval vestigt de omstandigheid dat het leeuwe-
deel van de fiscale delicten op geruisloze wijze door de belastingdienst zelf wordt 
afgedaan, de indruk dat deze vorm van fraude maatschappelijk gezien een veel min-
der grote bedreiging vormt dan de uitkeringsfraudes, die zich, zoals iedereen bijna 
dagelijks in de kranten kan lezen, bij de uitvoeringsorganen en het O.M. opstapelen. 
Dit hoewel er geen enkele reden is om aan te nemen dat de belastingfraude onze sa-
menleving minder kwaad doet. Maar bovenal is het unfair ten opzichte van uitke-
ringsfraudeurs zélf om hen veel eerder met de strafrechtspleging in aanraking te 
brengen dan belastingfraudeurs. Zij lopen hierdoor een groter risico een gevange-
nisstraf te krijgen en ook overigens is het strafrecht nog steeds een bezwarender 
vorm van sanctierecht dan het administratieve sanctiestelsel, hoe zwaar de admini-
stratieve sanctie ook kan zijn. Er is dus sprake van rechtsongelijkheid. Nu de straf-
rechtsvrije ruimte in het sociale-zekerheidssanctierecht haar natuurlijke grens wel 
ongeveer zal hebben bereikt, kan deze ongelijkheid alleen worden verminderd door 
het strafrecht in het fiscale sanctierecht een grotere rol toe te bedelen. Dit komt er 
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simpelweg op neer dat het O.M. meer capaciteit zal moeten inzetten om belasting-
fraude te vervolgen. 
Vergeleken met het fiscale sanctierecht plaatst het sociale-zekerheidssanctierecht 
de burger op nog een ander punt in een nadeliger positie. Als hij al het geluk heeft 
verschoond te blijven van een strafrechtelijke vervolging en in plaats hiervan met een 
administratieve sanctie wordt geconfronteerd, geniet hij hierbij namelijk minder 
rechtsbescherming dan in het fiscale boetestelsel het geval is. De sociale-zekerheids-
rechter gunt hem immers, anders dan de belastingrechter, geen beroep op artikel 6 
EVRM. Zoals uit het rechtspraakonderzoek kon worden geconcludeerd leidt toepas-
sing van deze specifiek op de oplegging van strafsancties toegesneden verdrags-
bepaling op enkele punten tot een sterkere rechtspositie voor de verdachte burger 
dan de (door de Centrale Raad van Beroep voorgestane) toepassing van uitsluitend 
nationale rechtsregels en beginselen. In deze situatie zal overigens wel gedeeltelijk 
verbetering komen wanneer voor bepaalde gevallen (i.e. de schending van de alge-
mene mededelingsplicht) de weigering van de uitkering wordt vervangen door een 
administratieve boete. De sociale-zekerheidsrechter zal er dan immers niet meer om-
heen kunnen artikel 6 EVRM toe te passen. 
6.2 Geïntegreerd bestuurlijk sanctierecht 
Dogmatisch behoren het administratieve en het strafrechtelijke sanctiestelsel tot twee 
verschillende rechtsgebieden, het bestuursrecht en het strafrecht. Traditioneel zijn 
beide stelsels dan ook als twee aparte sanctiestelsels beschouwd, die slechts vanuit 
het eigen rechtsgebied zouden kunnen worden bestudeerd en begrepen. Dit onder-
scheid tussen het administratieve en het strafrechtelijke sanctiestelsel lijkt mij aan 
heroverweging toe. Op de keper beschouwd berust het immers slechts op enkele 
formele kenmerken van de betreffende stelsels: van strafrechtelijke sanctionering is 
sprake als de sanctie door de rechter wordt opgelegd op voorstel van het bestuur 
(i.e. het O.M.), van administratieve sanctionering is sprake als de sanctie door het 
bestuur wordt opgelegd met de mogelijkheid voor de betrokkene om hiervan bij de 
rechter in beroep te gaan. Dit formele onderscheid gaat voorbij aan de inhoudelijke 
overeenkomsten tussen beide sanctiestelsels; uiteindelijk gaat het er in beide stelsels 
om een wetsovertreding van een sanctie te voorzien, waarbij het vaak zelfs mogelijk 
is om dezelfde overtreding zowel administratief als strafrechtelijk te sanctioneren. 
Reeds in de inleiding sloot ik mij aan bij degenen die het strafrecht benaderen als 
een bijzonder deel van het bestuurlijke sanctierecht, naast het algemene bestuurlijke 
sanctierecht ( zie § 1.2). Hoewel deze benadering uitgaat van de eenheidsgedachte, 
lijkt hierin voor het strafrecht toch nog een zekere uitzonderingspositie te worden 
geclaimd. Voor het terrein van dit onderzoek - het ordeningsrecht, met name het be-
lasting- en het sociaal-zekerheidsrecht - zou ik thans echter nog een stap verder wil-
len gaan en willen spreken van één geïntegreerd bestuurlijk sanctierecht. Dit be-
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stuurlijke sanctierecht bestaat weliswaar uit twee delen (het administratieve en het 
strafrechtelijke sanctiestelsel) met ieder eigen regels, maar deze delen verschillen niet 
wezenlijk van elkaar. De volgende ontwikkelingen in het sanctierecht op het onder-
havige terrein wijzen op het bestaan van één geïntegreerd bestuurlijk sanctierecht. 
- In hoofdstuk IV bleek dat de administratieve sanctiestelsels zich aan het verzelf-
standigen zijn. De sanctionering wordt losgemaakt uit het normale uitvoerings-
proces: de fiscale boete (thans nog een in de aanslag begrepen verhoging) zal in 
de toekomst bij aparte beschikking worden opgelegd en de weigering van de uit-
kering gaat (gedeeltelijk) vervangen worden door een administratieve boete. Het 
eigen karakter van de sanctionering zal in fiscalibus bovendien worden benadrukt 
door de instelling van een aparte boete-oplegger. Door deze verzelfstandiging van 
het administratieve sanctiestelsel is de aansluiting bij het strafrechtelijke sanctie-
stelsel voordehandliggend en niet erg moeilijk te bewerkstelligen. 
- In het administratieve sanctiestelsel dringen regels en inzichten door die hun oor-
sprong vinden in het strafrecht. Artikel 6 EVRM is uiteraard de motor achter deze 
ontwikkeling, maar er gebeurt meer. Het bestuur ontwikkelt een nieuwe kijk op 
sanctionering. Het realiseert zich dat sanctioneren een vorm van straffen is en niet 
zozeer een vorm van besturen. Dit vergt van het bestuur een andere attitude, na-
melijk die van onpartijdige strafoplegger met oog voor (aan het algemene be-
stuursrecht vreemde) beginselen als het schuldbeginsel (inclusief "straf naar de 
mate van schuld") en het nemo-teneturbeginsel. De omstandigheid dat strafrech-
telijke nonnen doordringen in het administratieve sanctiestelsel, legt ook proble-
men bloot, waarmee het strafrecht al langer kampt en die dus om een brede bena-
dering en oplossing vragen. Ik wijs op de problematische verhouding tussen in-
dividuele straftoemeting en rechtsgelijkheid en op het vraagstuk van de sanctio-
nering van vormverzuimen. 
- De strafrechtelijke sanctionering heeft op het terrein van de belastingen en de so-
ciale zekerheid een sterk bestuurlijk karakter, tot uitdrukking komend in de spil-
functie die het O.M. hier voor zich heeft opgeëist. Voor de strafrechter is, on-
eerbiedig gezegd, slechts een bijrol weggelegd: hij wordt alleen ingeschakeld als 
het O.M. op basis van vooraf in richtlijnen neergelegde criteria en na nauw over-
leg met het bestuur dit wenselijk acht. 
- Een van de belangrijkste vraagstukken van het sanctierecht op het onderhavige 
terrein is dat van de afstemming van het administratieve en het strafrechtelijke 
sanctiestelsel. Alom wordt erkend dat beide stelsels niet onafhankelijk van, maar 
in zo goed mogelijke aansluiting óp elkaar moeten opereren. Hiertoe wordt or-
ganisatorisch en beleidsmatig door bestuur en O.M. nauw samengewerkt. Het 
thans voorgestelde una-via-stelsel, waarmee de wetgever het verkeer tussen de 
sanctiestelsels op een ook voor de burger bevredigende wijze wil regelen, bete-
kent in wezen de definitieve aansluiting tussen het administratieve en het straf-
rechtelijke sanctiestelsel. 
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Al deze ontwikkelingen tonen aan dat het administratieve en het strafrechtelijke 
sanctiestelsel op het terrein van dit onderzoek onlosmakelijk met elkaar zijn verbon-
den. Men kan positie en functioneren van bijvoorbeeld het fiscaal-strafrechtelijke 
sanctiestelsel niet begrijpen zonder kennis van het fiscale boetestelsel en omgekeerd. 
Bepaalde kwesties gaan dwars door beide sanctiestelsels heen (om er enkele te noe-
men: de hele afstemmingsproblematiek; de positie van O.M. en bestuur en hun on-
derlinge samenwerking; de verhouding tussen medewerkingsverplichtingen en het 
nemo-teneturbeginsel; het gebruik van in het andere sanctiestelsel vergaard bewijs). 
Met recht kan men dan ook spreken van één fiscaal bestuurlijk sanctierecht (of kort-
weg fiscaal sanctierecht).2 
In een voortdurende wisselwerking tussen doelmatigheid en rechtsbescherming 
ontwikkelt het bestuurlijke sanctierecht zich verder. Om een voorbeeld te geven: naar 
mate administratieve sanctiemogelijkheden worden uitgebreid, worden hogere eisen 
gesteld aan de rechtsbescherming, zodat het administratieve sanctiestelsel nog beter 
kan concurreren met het strafrechtelijke, enzovoort. Hoe ver deze ontwikkeling zal 
gaan, valt thans niet te voorspellen. Ook de afstemming van administratieve en straf-
rechtelijke sanctionering vindt plaats in een wisselwerking tussen doelmatigheid en 
rechtsbescherming. Zo zal de verdachte op de huidige O.M.-richtlijnen inzake belas-
tingfraude en uitkeringsfraude minder snel met succes een beroep kunnen doen dan 
op vroegere richtlijnen; beheersing en sturing van de instroom van zaken staan weer 
voorop. Hier staat echter tegenover dat de invoering van een una-via-stelsel de 
rechtszekerheid van de burger aanzienlijk zal vergroten. Deze voorbeelden geven aan 
dat het bestuurlijke sanctierecht een eigen dynamiek heeft. Door deze dynamiek zal 
het bestuurlijke sanctierecht ook de komende jaren nog een boeiend rechtsgebied 
blijven. 
In het aan enkele juridische faculteiten gedoceerde vak "fiscaal strafrecht" zal dan ook onver-
mijdelijk het fiscale boetestelsel aan de orde komen. Alleen komt dan de vraag op of de vlag 
de lading nog wel dekt? M.m. geldt hetzelfde voor vakken als verkeersstrafrecht en milieu-
strafrecht. Nu de grenzen tussen het strafrecht en het bestuursrecht gedeeltelijk wegvallen, 
ontstaat voor de vakgroepen strafrecht en bestuursrecht de noodzaak zich opnieuw te oriënte-
ren op afbakening en inhoud van hun vak. 
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Samenvatting 
Sinds de jaren tachtig staat de fraudebestrijding hoog op de maatschappelijke 
agenda. Hoewel de publieke aandacht zich de laatste jaren vooral lijkt te richten op 
fraude met sociale uitkeringen, is er uit het oogpunt van rechtshandhaving alle reden 
om de afdoening en bestraffing van deze vorm van fraude te vergelijken met die van 
belastingfraude. Doel van dit onderzoek is dan ook na te gaan welke rol de beschik-
bare sanctiestelsels - het administratieve en het strafrechtelijke sanctiestelsel -, op het 
terrein van de belastingen en de sociale zekerheid (met name de uitkeringskant hier-
van) spelen. Hierbij gaat het niet alleen om de sanctionering van fraude, maar ook 
om die van andersoortige overtredingen van de betreffende wetgeving. Het admini-
stratieve en het strafrechtelijke sanctiestelsel worden beschouwd als twee onderdelen 
van wat de schrijver (bestuurlijk) sanctierecht noemt. In dit sanctierecht spelen enke-
le mensenrechtenbepalingen, in het bijzonder de artikelen 6 EVRM en 14 IVBPR, 
een centrale, samenbindende rol. 
Hoofdstuk I bevat naast de probleemstelling en de terreinafbakening nog enkele 
opmerkingen over de morele dimensie van de rechtshandhaving op het onderhavige 
terrein. Uitgangspunt van de schrijver is dat misbruik van de belastingwetgeving en 
misbruik van de sociale-zekerheidswetgeving (even) afkeurenswaardig zijn en in de 
Nederlandse, grosso modo rechtvaardige samenleving niet kunnen worden geexcu-
seerd. Het hoofdstuk wordt afgesloten met een schets van het sanctierecht op het ter-
rein van de belastingen en de sociale zekerheid. 
In deze studie worden de eisen die op grond van artikel 6 EVRM ca. aan straf-
rechtspraak moeten worden gesteld, geponeerd als de eisen waaraan iedere procedu-
re betreffende de oplegging van een strafsanctie moet voldoen, ongeacht de precieze, 
door het begrip "criminal charge" bepaalde reikwijdte van artikel 6 EVRM. In 
hoofdstuk II gaat het om de vraag in hoeverre de eisen van artikel 6 EVRM ca. 
doorwerken in de jurisprudentie over de (administratieve) strafsancties in de belas-
tingen en de sociale zekerheid, i.e. de fiscale boete en de zogenaamde weigering van 
de uitkering (de gedeeltelijke weigering is ook wel bekend als "strafkorting"). Eerst 
wordt een catalogus van eisen opgesteld. Die eisen zijn: het recht op toegang tot een 
rechter, het fair-trialbeginsel, de eis van berechting binnen een redelijke termijn, de 
eis van openbaarheid, de onschuldpresumptie, het nemo-teneturbeginsel, het recht 
op een hogere voorziening in strafzaken, het ne-bis-in-idem- en het legaliteitsbegin-
sel. Ook wordt nog stilgestaan bij de invulling die de Europese en de nationale 
rechter geven aan het begrip "criminal charge'Tvervolging" in de zin van artikel 6 
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EVRM. Volgens de belastingkamer van de Hoge Raad moet de oplegging van een 
fiscale boete worden aangemerkt als het instellen van een vervolging. De Centrale 
Raad van Beroep daarentegen weigert hetzelfde aan te nemen voor de sanctie be-
staande uit een weigering van de uitkering. De vraag wordt opgeworpen of dit ver-
schil ertoe leidt dat de sociale-zekerheidsrechter (tot 1 januari 1994 was dit naast de 
Centrale Raad ook de Afdeling voor de geschillen van bestuur van de Raad van 
State) in vergelijking met de belastingrechter slechts een beperkte uitwerking geeft 
aan de in artikel 6 EVRM ca. vervatte eisen. De hierop volgende analyse van de 
rechtspraak toont aan dat dit inderdaad het geval is. Op een aantal punten blijft de 
rechtspraak van de sociale-zekerheidsrechter achter: ze biedt minder duidelijkheid en 
minder rechtsbescherming. Aanknoping bij de op sanctie-oplegging toegesneden ar-
tikelen 6 EVRM en 14 IVBPR doet meer recht aan de eisen die aan deze overheids-
activiteit moeten worden gesteld, dan een ongedifferentieerde benadering van proce-
dures op basis van algemene rechtsbeginselen zoals de Centrale Raad van Beroep 
die voorstaat. De conclusie van het rechtspraakonderzoek is dan ook dat het wense-
lijk is dat artikel 6 EVRM ca. ook wordt toegepast op de weigering van de uitke-
ring. Voor een "overkill" aan rechtsbescherming behoeft niet te worden gevreesd. 
Hoofdstuk III gaat over de verhouding tussen het administratieve en het straf-
rechtelijke sanctiestelsel in het algemeen. Gesteld wordt dat het een anachronisme is 
nog te spreken van twee "gescheiden werelden". Beide stelsels hebben immers één 
gemeenschappelijk doel: de handhaving van het recht. In dit verband is van een 
"natuurlijke" taakverdeling tussen administratief recht en strafrecht geen sprake. Met 
het Bendenoun-arrest van 24 februari 1994 staat vast dat het Europese Hof voor de 
Rechten van de mens ook de oplegging door het bestuur van zware straffen (i.e. 
boeten) toelaatbaar acht. Alleen als de overheid een vrijheidsbenemende sanctie wil 
opleggen, is de tussenkomst van de (straf-)rechter vereist. In alle andere gevallen zal 
de keuze tussen bestuur en strafrechter op een afweging van belangen 
(rechtsbescherming versus doelmatigheid) moeten berusten. Hiertoe formuleert de 
schrijver een achttal criteria voor de toedeling van "onrecht" aan het administratieve 
dan wel het strafrechtelijke sanctiestelsel. Uitgangspunt is hierbij dat een zekere 
evenredigheid dient te bestaan tussen de ernst van het onrecht, de zwaarte van de 
sanctie en de mate van rechtsbescherming. 
Na de beschrijving in hoofdstuk Π van het geldende jurisprudentierecht komt in 
hoofdstuk IV de vraag aan de orde of de eisen van artikel 6 EVRM ca. niet nopen 
tot een (verdergaande) aanpassing van de administratieve sanctiestelsels. Door mid­
del van een reconstructie van de bestaande stelsels wordt getracht de fundamenten en 
bouwstenen van een administratief sanctiestelsel te achterhalen. Bij deze reconstruc­
tie wordt op diverse plaatsen uitvoerig ingegaan op de tijdens het onderzoek inge­
diende voorstellen tot wijziging van het fiscale boetestelsel en het stelsel van admi­
nistratieve sancties in de sociale zekerheid. Aan de hand van de volgende vergelij­
kingspunten worden de verschillende administratieve sanctiestelsels inclusief de 
voorgestelde wijzigingen kritisch tegen het licht gehouden: de overtreding (aard, 
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ernst en omschrijving ervan), de sanctie (de "technische" vormgeving ervan), de 
sanctie-oplegger (en de vereiste onafhankelijkheid en onpartijdigheid), normering 
van de sanctiebevoegdheid (in nadere (beleids-)regels) en het sanctieproces. Het 
laatste punt neemt relatief het grootste deel van het hoofdstuk in beslag. Uitgaande 
van het "gewone" administratieve proces zoals vormgegeven door de Algemene wet 
bestuursrecht komt een aantal zaken aan de orde die aparte regeling behoeven: de 
voorfase van het sanctieproces, sanctionering van vormverzuimen van de overheid, 
het zwijgrecht van de verdachte burger, rechterlijke toetsing van sancties en refor-
matio in peius. Dit deel van het hoofdstuk wordt afgesloten met een schets van een 
algemene regeling van het administratieve sanctieproces, bij voorkeur op te nemen in 
de Algemene wet bestuursrecht. Tot slot wordt in dit hoofdstuk ingegaan op de ver-
houding tussen het administratieve en het strafrechtelijke sanctiestelsel op het terrein 
van de belastingen en de sociale zekerheid. Geconstateerd wordt dat deze verhou-
ding thans nauwelijks doordacht lijkt te zijn, in het bijzonder dat het strafrecht wel 
erg veel onrecht, groot en klein, omvat. Voorgesteld wordt het te sanctioneren on-
recht opnieuw over het administratieve en het strafrechtelijke sanctiestelsel te verde-
len aan de hand van het uitgangspunt dat het strafrecht alleen de meest ernstige feiten 
dient te omvatten. De overtredingen (in strafrechtelijke zin) zouden zo nodig moeten 
worden overgeheveld naar het administratieve sanctiestelsel. 
In hoofdstuk V wordt de aandacht gericht op dat deel van het sanctierecht waar 
het administratieve en het strafrechtelijke sanctiestelsel elkaar overlappen; dit is met 
name het geval bij fraude. Onderzocht wordt welke voorzieningen zijn of kunnen 
worden getroffen om een zekere afstemming tussen de toepassing van beide sanctie-
stelsels te bewerkstelligen. Onbeperkte cumulatie van administratieve en strafrechte-
lijke sancties voor hetzelfde feit is namelijk onwenselijk, zowel uit een oogpunt van 
doelmatigheid als van rechtvaardigheid. In dit verband komen enkele potentiële 
"afstemmingsbeginselen" aan de orde (onder andere het ne-bis-in-idembeginsel, een 
zogenoemd Anrechnungsprinzip en het evenredigheidsbeginsel), maar een harde 
rechtsplicht tot afstemming van administratieve en strafrechtelijke sanctionering kan 
de schrijver hierin niet ontwaren. De afstemmingsproblematiek wordt vervolgens op 
drie niveaus te lijf gegaan. Op organisatorisch niveau moeten tegenwoordig vooral 
overlegstructuren (zoals het fiscale tripartite overleg) een goede coördinatie van het 
(sanctionerende) optreden van het Openbaar Ministerie en het bestuur waarborgen. 
Directe wettelijke afstemming bestond tot nu toe alleen in de fiscale anti-cumulatie-
bepalingen. Thans wordt echter voorgesteld om zowel in de belastingen als in de 
sociale zekerheid een zogenaamd una-via-stelsel in te voeren. Hierin moeten O.M. 
en bestuur op zeker moment tijdens het onderzoek definitief kiezen welke weg zal 
worden gevolgd, de administratieve of de strafrechtelijke. De schrijver onderwerpt 
de betreffende voorstellen aan een kritische beschouwing en wijst op een aantal 
(technische) gebreken. Tot slot wordt uitvoerig ingegaan op beleidsmatige afstem-
ming. Een goed integraal handhavingsbeleid is de olie die het afstemmingsmecha-
niek soepel laat lopen. Het O.M. heeft in de beleidsmatige afstemming het voortouw 
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genomen door de vaststelling, in overleg met het bestuur, van richtlijnen waarin uit-
gangspunten en criteria zijn neergelegd voor de wijze van afdoening. Beschreven 
wordt hoe de achtereenvolgende richtlijnen inzake respectievelijk belastingfraude en 
uitkeringsfraude zich hebben ontwikkeld tot echte afstemmingsinstrumenten en 
welke rol praktische problemen (met name gelegen in de beperkte verwerkings-
capaciteit van het O.M.) daarin hebben gespeeld. Tot slot wordt het vervolgings-
beleid inzake belastingfraude vergeleken met dat inzake uitkeringsfraude. De poging 
van O.M. en bestuur om de jongste richtlijnen inzake belastingfraude respectievelijk 
uitkeringsfraude beter op elkaar aan te doen sluiten, kan niet erg geslaagd worden 
genoemd. In de praktijk lijkt de uitkeringsfraudeur nog steeds een aanmerkelijk 
grotere kans te lopen om met de strafrechter in aanraking te komen dan de belasting-
fraudeur. Het is een eis van rechtvaardigheid dat dit verschil wordt verkleind. De 
schrijver pleit er dan ook voor om, nu het praktisch gezien nauwelijks mogelijk lijkt 
om de drempel voor de vervolging van uitkeringsfraude nog verder te verhogen, 
belastingfraude eerder (dat wil zeggen ook in minder ernstige gevallen) te vervolgen 
dan thans het geval is. 
In de slotbeschouwing (hoofdstuk VI) worden de overeenkomsten en verschillen 
tussen het fiscale en het sociale-zekerheidssanctierecht samengevat. Voorts wordt 
geconstateerd dat de in deze studie geschetste ontwikkelingen met betrekking tot 
sanctionering aantonen dat het administratieve en het strafrechtelijke sanctiestelsel op 
het terrein van de belastingen en de sociale zekerheid onlosmakelijk met elkaar zijn 
verbonden. De schrijver durft dan ook de stelling aan dat beide sanctiestelsels op het 
onderhavige terrein moeten worden beschouwd als twee onderdelen van één geïnte-
greerd bestuurlijk sanctierecht. 
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Summary 
Punishment of Infractions of the Tax Law and the Social Security Law 
Since the eighties the fight against fraud has attained priority status on the public 
agenda. In recent years, public attention seems to have focused mainly on fraud 
committed with social security benefits. Tax fraud, by contrast, has received less 
attention. However, from the point of view of law enforcement, it is only reasonable 
to compare the settlement and punishment of social security fraud with tax fraud. 
The aim of this thesis is to examine the role which the systems of punishment at our 
disposal - the administrative sanctions-system and the criminal sanctions-system -
play in taxes and in social security (especially with regard to benefits). This does not 
only concern the punishment of fraud, but also other kinds of infractions of the law. 
In this study, the administrative and the criminal systems of punishment are re-
garded as two different subdivisions of one greater administrative law of sanctions. 
In this law, a number of provisions of the treaties on Human Rights, especially arti-
cle 6 of the European Convention for the Protection of Human Rights and Funda-
mental Freedoms (ECHR) and article 14 of the International Covenant on Civil and 
Political Rights (ICCPR), play a central and binding role. 
In addition to the definition of the main research question and the scope of this the-
sis, chapter I contains some remarks on the moral aspects of law enforcement in the 
field under discussion. The main assumption of the writer is that abuse of tax law 
and abuse of social security law are equally condemnable and should not be excused 
in Dutch society, which is, on the whole, a just society. The chapter concludes with 
a sketch of the law of sanctions in the field of taxes and social security. 
In this study, the requirements which criminal proceedings should meet on the basis 
of article 6 ECHR and accessories are postulated as minimal requirements for every 
procedure involving an imposition of a punitive sanction, irrespective of the exact 
scope of article 6 ECHR as defined by the concept of "criminal charge". Chapter II 
deals with the question to what extent the requirements laid down in article 6 ECHR 
and accessories are applied in case law on (administrative) punitive sanctions in 
taxes and social security, in this case fiscal penalties and the so-called rejection of 
(application for) benefit and/or punitive cut on benefit. First, a list of requirements is 
drawn up. These requirements are: right to a court, principle of fair trial, trial within 
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a reasonable time, right to be tried in public, presumption of innocence, privilege 
against self-incrimination, right to appeal, prohibition of double jeopardy and prin-
ciple of legality. In addition, attention will be paid to the way in which the European 
Court of Human Rights and the national courts interpret the concept of "criminal 
charge", mentioned in article 6 ECHR. According to the tax division of the Hoge 
Raad (Supreme Court) the imposition of a fiscal penalty should be considered as a 
criminal charge. The Centrale Raad van Beroep (Central Appeals Court for Social 
Security Matters), however, refuses to make the same assumption for a punishment 
which consists of rejection of (application for) benefit. These different approaches 
might result in a rather stringent application of the requirements mentioned in article 
6 ECHR and accessories by a court in social security cases1, as compared to a fiscal 
court. The subsequent analysis of case law shows that this is indeed the case. On 
some points, case law on social security cases is definitely lagging behind: it is less 
clearly defined and offers less protection to the defendant. A link-up with the sanc-
tion-based articles 6 ECHR and 14ICCPR does more justice to the demands put on 
this kind of government activities than the non-differentiated approach of proceed-
ings on the basis of general legal principles, which the Centrale Raad van Beroep 
supports, does. Consequently, one may conclude that it would be desirable if article 
6 ECHR and accessories were applied to the rejection of (application for) benefit as 
well. Besides, fear of too much protection is, in this case, unfounded. 
Chapter III deals with the relationship between the administrative and the criminal 
system of punishment in general. It is argued that it is an anachronism to talk about 
two "worlds apart". After all, both systems have one, common objective: law en-
forcement. In this context, there is no "natural" division of tasks between adminis-
trative law and criminal law. The Bendenoun-judgement of February 24,1994 made 
clear that the European Court of Human Rights considers imposition of severe pu-
nishment (i.e. fines) by the administration as permissible. The (criminal) court 
should only intervene if it is desirable to impose a penalty involving imprisonment. 
In all other cases, the choice between administration or criminal court should be 
made by balancing the interests against eachother (legal protection against efficien-
cy). For this purpose, eight criteria for proportionally dividing "unlawfulness" over 
both the administrative and criminal system of punishment have been drawn up, 
based on the assumption that there should be a certain balance between the serious-
ness of the offence, the severity of the punishment and the degree of protection. 
After having given an outline of existing case law in chapter II, chapter IV deals 
with the question whether the requirements mentioned in article 6 ECHR and acces-
sories demand (more radical) changes in the administrative systems of sanctions. By 
1 Until January 1, 1994, social security cases could be handled by both the Centrale Raad and 
the Afdeling voor de geschillen van bestuur van de Raad van State (Division for Admini-
strative Disputes of the Council of State). 
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reconstructing the existing systems, it has been attempted to get at the foundations of 
administrative sanctions-systems and the basic materials they are made of. At vari-
ous stages in the text, the writer has elaborated on the proposals for changes in the 
fiscal penalty system and the social security sanctions-system, which were put for-
ward by the government while this study was carried out. The various systems of 
administrative sanctions, including the proposed changes, have been critically re-
viewed by means of a number of points of comparison: the offence itself (kind, se-
riousness and definition), the punishment ("technical" construction), the authority 
imposing the sanction (including the required independence and impartiality), the 
regulation of the power to impose penalties (through guidelines), administrative pro-
ceedings. Discussion of the last point takes up the greater part of the chapter. Taking 
the "customary" administrative proceedings as established in the Algemene wet 
bestuursrecht (Administrative Law Act (1994)) as a starting-point, it becomes clear 
that a number of issues should be provided for: the pre-phase, leading up to the legal 
procedure, remedies against defects of procedure, right of the accused to remain 
silent, judicial review of sanctions and reformatio in peius. This paragraph ends 
with a general outline for administrative sanction procedures, which should, prefer-
ably, be included in the Algemene wet bestuursrecht. The concluding paragraphs of 
this chapter deal with the relation between the administrative and the criminal system 
of punishment in fiscal matters and in social security matters. It is stated that this re-
lation has not been well thougt-out, in the sense that criminal law contains quite a 
number of offences, serious and less serious. It is proposed to redistribute the of-
fences liable to punishment over the administrative and the criminal systems of 
sanctions, taking the principle that criminal law should only include the most serious 
of offences, as point of departure. If necessary, minor offences should be trans-
ferred to the administrative system of punishment. 
In chapter V, it is investigated whether legal provision can be or has been made for 
cases (such as fraud) in which both the administrative and the criminal systems of 
punishment apply, and in which some sort of coordination should be achieved. 
Unlimited cumulation of administrative and criminal penalties for one and the same 
offence is not desirable, for reasons of efficiency as well as justice. In this respect a 
number of possible principles which might lead to some sort of coordination are dis-
cussed, such as prohibition of double jeopardy, the so-called Anrechnungsprinzip 
and the proportionality principle. However, there appears to be no real legal obliga-
tion to coordination and regulation between the administrative and criminal systems 
of punishment. The problem of coordination, described above, is met on three 
levels. First of all, on an organizational level, consultative structures (e.g. the so-
called tripartite talks in fiscal cases) have been established to guarantee coordination 
between the actions of the Openbaar Ministerie (Public Prosecutor's Department) 
and the administration. On the statutory level, up to now, fiscal non-cumulation 
clauses have been the only provison for the kind of coordination mentioned. 
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However, what is being proposed now is to introduce a so-called una-via system 
both in taxes and in social security. In this system, the Public Prosecutor's 
Department and the administration, at some point during the investigation, have to 
decide which path they will take, that of administrative law or of criminal law. The 
proposals under discussion are critically reviewed and are shown to have (technical) 
defects. Finally, a detailed analysis is given of coordinating activities on the level of 
policy. A well-oiled integrated policy of law enforcement is necessary to keep the 
coordination motor running. The Public Prosecutor's Department has already taken 
the lead by establishing, in consultation with the administration, guidelines which 
contain basic principles and criteria for the way in which cases, as discussed in the 
preceding chapters, should be settled. It is described how the guidelines concerning 
tax fraud and social security fraud have developed into real working instruments for 
gearing activities for one another. Moreover, attention is paid to the role which prac-
tical problems have played in this development (especially the limited capacity of the 
Public Prosecutor's Department). Finally, a comparison is made between the guide-
lines for the prosecution of tax fraud and social security fraud. Although the Public 
Prosecutor's Department and the administration have attempted to gear the recently 
established guidelines for one another, so far, they have failed. In practice, someone 
who has committed fraud with a social security benefit is much more likely to face 
criminal proceedings than someone who has committed tax fraud. It is only fair that 
this disproportion should be dealt with. Yet, when it comes to implementation, it 
seems out of the question to raise the amount of money used by the Public 
Prosecutor's Department as a threshold for the prosecution of social security fraud. 
(Until that particular amount of money is reached, the defraudant is only faced with 
an administrative sanction). It is proposed, therefore, to start criminal proceedings at 
a much earlier stage where tax fraud cases are concerned (i.e. prosecuting in less 
serious cases, which at the moment, according to the guidelines, are not liable to 
punishment under criminal law). 
In the conclusion (chapter VI), the systems of punishment in fiscal law and in social 
security law are compared once again. The developments, depicted in this study, 
have made clear that, as far as sanctioning is concerned, administrative law and 
criminal law are inextricably bound up with each other. One may, therefore, con-
clude that these sanctions-systems are indeed two sub-divisions of one integrated 
administrative law of sanctions. 
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STELLINGEN 
behorende bij het proefschrift "Sanctierecht in de belastingen en de sociale ze-
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